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Ympäristön pilaantumisesta vastaa aiheuttaja, joka maksaa puhdistamisen 
ja korvaa aiheutuneet vahingot. Lisäksi tarvitaan toissijaista vastuullista, sillä 
aiheuttajaa ei aina saada maksajaksi. Julkaisussa arvioidaan, miten pakollinen 
vakuutusjärjestelmä toimii toissijaisena vastuujärjestelmänä. Nykyisen 
vakuutuksen toimintaa arvioidaan, tunnistetaan nykytilan puutteet ja esitetään 
ratkaisuvaihtoehtoja. Lisäksi arvioidaan Ruotsin päätöstä lakkauttaa pakollinen 
ympäristövahinkovakuutus. Selvityksessä todetaan, että vakuutuslain tarkoitus 
ja tavoitteet eivät ole toteutuneet lainsäätäjän tarkoittamalla tavalla.
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JOHDANTO
1    Selvityksen tarve, tausta,  
tavoitteet ja toteutus
1.1  
Selvityksen tarve
Tämän selvityksen aiheena on Suomen pakollinen toissijainen ympäristövahinkovas-
tuuvakuutus, josta jäljempänä käytetään lyhennettyä muotoa ympäristövakuutus tai 
vakuutus. Ympäristövakuutuksesta on saatu jo yli kymmenen vuoden kokemukset, 
joiden perusteella voidaan perustellusti arvioida, onko vakuutusjärjestelmää tarpeen 
uudistaa ja mihin suuntaan sitä tulisi kehittää.
Vakuutusta koskeva selvitys on erityisen ajankohtainen kahdesta syystä. Ensiksi 
lainsäätäjän ympäristövakuutuslaille asettamat tavoitteet ovat osittain jääneet toteu-
tumatta. Toiseksi ympäristövakuutus on osa toissijaista vastuujärjestelmää, jonka 
laajempaan uudistamiseen on kansallisia ja kansainvälisiä paineita. Seuraavassa 
kuvataan näitä kahta syytä tarkemmin.
Lainsäätäjän tarkoitus ja vakuutuslaille asettamat tavoitteet eivät ole toteutuneet 
maksettujen korvausten tai ympäristöonnettomuuksien määrän suhteen. Tämän 
johdosta on aihetta tarkemmin selvittää, miksi ympäristövakuutuksen toiminta ei 
vastaa lain tavoitteita. Ennakolta arvioitiin onnettomuuksia tapahtuvan ainakin 5-6 
kpl vuodessa, mutta arvio on osoittautunut täysin ylimitoitetuksi. Korvauksia ei ole 
maksettu ennakoitua määrää, mutta silti vakuutusjärjestelmän ylläpito aiheuttaa mer-
kittäviä kustannuksia. Vuotuiset kustannukset yrityksille ovat vakuutusveroineen 
noin 3,5 miljoonaa euroa. Nämä ovat siinä suhteessa lopullisia kustannuksia, että 
vakuutusjärjestelmässä kaikki kerätyt maksut kuluvat vakuutusturvan ylläpitoon, 
eivätkä kerry rahastoon, vaikka yhtään korvattavaa vahinkoa ei tapahtuisi.
Toissijaisen vastuujärjestelmän laaja kokonaisuudistus saattaa olla lähivuosina 
edessä kansallisten ja kansainvälisten syiden johdosta. Viimeistään siinä yhteydessä 
on ympäristövakuutuksen asema otettava harkittavaksi. Laajaan uudistukseen on 
kansainvälisiä paineita, sillä EU:n komission ehdotus maaperänsuojeludirektiiviksi 
edellyttää toissijaista rahoitusmekanismia. Kansallista painetta uudistuksille aiheu-
tuu Suomessa useasta syystä. Ympäristövastuudirektiivin toimeenpanolainsäädäntö 
voi lisätä ympäristön ennallistamistapauksia. Vesipuitedirektiiviin toimeenpanolain-
säädäntö edellyttää, että pilaantuneita pohjavesiä ja maa-alueita on kunnostettava, 
mikä edellyttää nykyistä laajempaa toissijaista rahoitusta. Uudistuksia puoltaa sekin, 
että vanhojen ns. isännättömien pilaantuneiden maa-alueiden puhdistamisrahoitus 
on riittämätöntä. Lisäksi konkurssitilanteissa yritykset usein lyövät ongelmajätehuol-
lon laimin ja silloin tarvitaan toissijaista rahoitusta tai riittäviä vakuuksia.
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Vakuutusjärjestelmän uudistamista ja kehittämistä on aiemminkin harkittu. Vuo-
sina 2002–2003 ja 2005–2006 vakuutusalan edustajat neuvottelivat lain muutoksista 
ympäristöministeriön kanssa, mutta ehdotukset jäivät eri syistä lopulta toteuttamatta. 
Tuossa vaiheessa esillä olivat vakuutuksen tapaus- ja vuosikohtaisen korvauskaton 
korottaminen, lain tekniset parannukset ja maksuvelvollisten piirin laajentaminen 
kunnallisen ympäristöluvan haltijoihin. Edellä olevat muutokset oli tarkoitus yhdis-
tää yhdeksi vakuutuslain muutokseksi, mutta hanketta ei tuolloin viety eteenpäin, 
vaan jäätiin odottamaan, että ympäristöhallinnon vireillä olleet uudistukset saadaan 
ensin toteutettua.
1.2  
Selvityksen tavoitteet ja näkökulma
Tämän taustaselvitys on tehty Suomen ympäristökeskuksessa ympäristöministeriön 
toimeksiannosta. Tavoitteena on arvioida nykyisen vakuutusjärjestelmän toimintaa, 
sen kehittämistarpeita sekä luonnostella uudistusvaihtoehtoja. Vakuutuksen vah-
vuuksia ja ongelmakohtia tarkastellaan ottaen huomioon sen ylläpitokustannukset ja 
ympäristövahinkojen määrä. Selvityksessä käytetään aineistona lainvalmisteluaineis-
toja, tilastotietoja kerättyjen vakuutusmaksujen määristä, hylätyistä ja hyväksytyistä 
korvaushakemuksista sekä onnettomuustilastojen tapauskuvauksia. Lisäksi analysoi-
daan Ruotsin tekemää päätöstä lopettaa lakisääteiset ympäristövakuutusjärjestelmät.
Vakuutuslakia voitaisiin uudistaa monella tavoin. Kuitenkin erilaiset uudistusvaih-
toehdot on ryhmiteltävä kokonaisuuksiin esitysteknisistä syistä, jotta vaihtoehtojen 
vahvuuksia ja heikkouksia voidaan arvioida ja verrata. Tässä raportissa arvioidaan 
seuraavia viittä päävaihtoehtoa.
1) Ympäristövakuutus säilyy pääosin nykyisen kaltaisena (ns. 0-vaihtoehto). 
Vaihtoehdon lähtökohtana on, että vakuutuslakiin ja -asetukseen tehtäisiin 
vain muun ympäristölainsäädännön muutosten edellyttämät vähäiset muu-
tokset esimerkiksi maksuvelvollisuussäännöksiin.
2) Osittaisuudistus, jossa tehostetaan vakuutuksen toimintaa. Esimerkiksi kus-
tannustehokkuutta voidaan lisätä alentamalla vakuutusmaksuja tai hallinto-
kuluja.
3) Osittaisuudistus, jossa laajennetaan vakuutusmaksuvelvollisten joukkoa. 
Maksuvelvollisuus voidaan ulottaa kattamaan esimerkiksi kuntien ympäris-
töluvan nojalla toimivat laitokset.
4) Vakuutuslain soveltamisalan laajentaminen kattamaan sen ulkopuolelle ny-
kyisin jääviä pilaantumistilanteita. 
    Näitä ovat esimerkiksi ympäristövastuudirektiivin ns. korjaavat toimenpiteet 
sekä erilaiset ympäristövakuutuslain korvaussäännösten rajoitukset kuten 
omavastuu jne.
5) Vakuutuksen lakkauttaminen kokonaan tai määräajaksi. 
     Tässä selvityksessä ei oteta kantaa siihen, tulisiko lakkautuksen yhteydessä 
tilalle muita vastuu- tai rahoitusjärjestelmiä.
Tämä selvitys keskittyy pakollisen ympäristövahinkovastuuvakuutuksen arvi-
ointiin. Aiheeltaan laajempi, koko toissijaisen järjestelmän tarvetta ja uudistamista 
koskeva taustaselvitys on julkaistu aiemmin: Maaperän puhdistamisen toissijainen 
vastuu- ja rahoitusjärjestelmä. Jouko Tuomainen, Sarianne Tikkanen ja Outi Pyy. 
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1.3  
Selvityksen aiheen täsmennys ja käsitemääritelmät
Keskeiset selvityksessä käytetyt käsitteet ovat: pakollinen toissijainen ympäristöva-
hinkovastuuvakuutus, vapaaehtoinen vakuutus ja ympäristövahinko.
Pakollinen toissijainen ympäristövahinkovastuuvakuutus (lyhennettynä ympäristöva-
kuutus tai vakuutus) korvaa maksukyvyttömän tai tuntemattoman toiminnanhar-
joittajan ulkopuoliselle taholle aiheuttamia vahinkoja. Tärkein ero vapaaehtoiseen 
vakuutukseen on, että maksuvelvollinen yritys ei voi saada korvausta omalle omai-
suudelleen tai muuten itselleen aiheuttamastaan vahingosta. Ympäristövakuutus on 
osa julkisoikeudellista toissijaista vastuujärjestelmää, johon kuuluvat lisäksi budjetti-
rahoitus ja öljysuojarahasto. Kun pakollinen ympäristövakuutus perustuu sitä koske-
vaan lakiin, ympäristövakuutusta voitaisiin vaihtoehtoisesti nimittää myös lakisäätei-
seksi vakuutukseksi. Kuitenkin määritelmä ”pakollinen” ympäristövakuutus kuvaa 
paremmin tämän vakuutusmuodon luonnetta maksuvelvollisten näkökulmasta, sillä 
kyse on velvollisuudesta maksaa vakuutusmaksu, jonka tuotolla rahoitetaan lähinnä 
muiden kuin maksajatahojen aiheuttamia vastuita. Myös pakollista ympäristövakuu-
tusta koskevan lain valmisteluasiakirjoissa käytettiin ilmaisua pakollinen vakuutus.1 
Lisäksi käsite lakisääteinen vakuutus on jo vakiintunut merkityssisällöltään sup-
peammaksi.
Vapaaehtoiset vakuutukset perustuvat yksityisoikeudellisiin sopimuksiin, joita toi-
minnanharjoittajat tekevät yksittäisten vakuutusyhtiöiden kanssa. Tärkeimpänä ero-
na pakolliseen vakuutukseen on, että nämä vakuutukset kattavat kunkin toiminnan-
harjoittajan omaa ensisijaista korvausvastuuta.
Ympäristövahingolla tarkoitetaan tässä selvityksessä sellaisia taloudellisesti mitat-
tavissa olevia menetyksiä, jotka aiheutuvat ympäristön pilaantuessa joko äkillisissä 
ympäristöonnettomuuksissa tai vähitellen. On syytä todeta, että tämä käsite on tar-
peen määritellä eri käyttöyhteyksissä, sillä sitä käytetään monessa eri merkityksessä ja 
laajuudessa.2 Ympäristövahingon käsitteelle annettujen merkityssisältöjen pääjaottelu 
on seuraava: toisaalta ympäristövahingolla voidaan tarkoittaa ympäristön muut-
tumista ja toisaalta muutoksista aiheutuvia taloudellisia menetyksiä. Ympäristön 
muuttuminen voi olla mm. pilaantumista, biodiversiteetin köyhtymistä tai kulttuu-
riympäristön turmeltumista. Vahingolla voidaan tarkoittaa myös näistä ympäris-
tönmuutoksista aiheutuvia yksityistaloudellisia edunmenetyksiä, jotka kohdistuvat 
yksittäisiin henkilöihin ja heidän varallisuusasemaansa.
Selvityksen aiheen ulkopuolelle on rajattu yritysten vapaaehtoiset vakuutukset 
kuten yrityksen toiminnan vastuuvakuutus. Selvityksessä ei myöskään käsitellä yri-
tyksiltä ympäristölupien yhteydessä vaadittavia erilaisia vakuuksia ja niiden yhteen-
sovittamisen ongelmia, joita tulisi selvittää myöhemmin erikseen ja samalla arvioida, 
onko vakuuksilla ehkä päällekkäisyyttä ympäristövakuutuksen kanssa.
1.4  
Selvityksen rahoitus ja toteuttaminen
Selvitys on tehty Suomen ympäristökeskuksessa ja on tarkoitettu tilannekatsaukseksi. 
Ympäristöministeriö on rahoittanut yhdessä Suomen ympäristökeskuksen kanssa 
tämän selvityshankkeen. Hanke oli määrä toteuttaa 1.3.−31.12.2011 välisenä aikana. 
Hankkeessa on pääosin käytetty kirjallista aineistoa, joka koostuu kirjallisuudesta, 
lainvalmisteluaineistosta, onnettomuuksia koskevista selvityksistä ja korvaushake-
muksista. Lisätietoja on saatu Ympäristövakuutuskeskuksesta, josta on pyydetty 
s1   esim. Hallituksen esitys 165/1992.
2   Hollo &Vihervuori 1995, s. 2−4.
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tilastotietoja ympäristövakuutuksista. Taustatietoja on hankittu haastattelemalla va-
kuutusalan keskeisiä toimijoita. Ennen hankkeen aloittamista ympäristöministeriö 
järjesti neuvottelun keskeisten etutahojen (Elinkeinoelämän keskusliitto, Finanssialan 
Keskusliitto) kanssa selvityksen sisällöstä ja mahdollisista muista huomioonotetta-
vista seikoista.
Selvityksen laatimista ohjaamaan perustettiin keskeisten tahojen edustajista koos-
tuva ohjausryhmä. Hankkeen ohjausryhmän johtajana on ollut Tuire Taina/YM, 
jäseninä Anna-Maija Pajukallio/YM, Merja Huhtala/YM, Satu Räsänen/Elinkeino-
elämän keskusliitto, Outi Aalto/Finanssialan Keskusliitto, Jaana Nyman/Pohjois-
Savon ELY-keskus ja Esa Rouvinen/Etelä-Savon ELY-keskus. 
Päätutkijana on ollut Jouko Tuomainen/SYKE, joka on kirjoittanut loppuraportin. 
Hankkeen avustavana tutkijana on ollut oikeustieteen ylioppilas Mirva Sihvonen/
SYKE, joka on osallistunut raportin viimeistelyyn ja tehnyt pääosin haastattelut. 
Ohjauskeinojen arvioinnissa on ollut mukana Marjaleena Kosola/SYKE.
Hankkeen yhteydessä toteutettiin alan asiantuntijoille ja etutahojen edustajille 
kohdennettu seminaari 2.9.2011, jossa keskusteltiin ympäristövakuutusjärjestelmän 
uudistamisesta hankkeen raporttiluonnoksen perusteella.
Selvityksessä esitetyt tulkinnat, kannanotot ja mielipiteet ovat kirjoittajan näke-
myksiä, eivätkä ne välttämättä vastaa muiden hankkeessa mukana olleiden tahojen 
näkemyksiä.
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2    Pakollisen vakuutuksen 
asema, tehtävät ja toiminta
VAKUUTUSJÄRJESTELMÄN 
NYKYTILA
2.1  
Pakollinen toissijainen 
ympäristövahinkovastuuvakuutus osana 
ympäristövastuiden kokonaisuutta
Pakollinen ympäristövakuutus on osa ympäristövastuun kokonaisuutta. Ympäris-
tövastuu tarkoittaa toiminnanharjoittajan tai kiinteistönomistajan kokonaisvaltaista 
vastuuta ympäristön huomioon ottamisesta, haittojen ehkäisemisestä ja myös va-
hinkojen korvaamisesta. Ympäristövastuu koostuu toisaalta moraalisesta ja toisaal-
ta juridisesta vastuusta. Moraalinen ympäristövastuu toiminnan seurauksista on 
paljon laajempi kuin oikeudellinen vastuu. Moraalinen vastuu ilmenee käytännössä 
esimerkiksi siten, että yritykset ottavat vapaaehtoisesti toiminnassaan ympäristön 
huomioon (esim. yritysten ympäristöjohtamisjärjestelmät, EMAS -sertifikaatit, ISO-
standardit, ympäristömerkit jne.). Oikeudellinen vastuu perustuu lainsäädännön tai 
sopimusten mukaiseen juridiseen velvollisuuteen toimia tietyllä tavalla. Toiminnan-
harjoittajan on noudatettava ympäristölainsäädännön velvoitteita kuten hankittava 
eri säädösten edellyttämät ympäristöluvat ja tarvittaessa puhdistettava pilaantunut 
ympäristö. Velvoitteiden laiminlyönnistä seuraa julkisoikeudellisia, rikosoikeudelli-
sia ja vahingonkorvausoikeudellisia seurauksia.
Ympäristövastuun yleisenä lähtökohtana on aiheuttajan vastuu. Sen mukaisesti 
haitallisen seurauksen aiheuttaja vastaa kaikista aiheuttamistaan kustannuksista 
(polluter pays -periaate). Periaate ilmenee monessa kohdassa Suomen ympäristölain-
säädäntöä. Aiheuttamisperiaatteen mukaisesti aiheuttaja rahoittaa myös ympäristön 
puhdistamisen ja ympäristövahinkojen korvaamisen. Sen varalta, että aiheuttaja on 
tuntematon, maksukyvytön tai konkurssissa, tarvitaan aiheuttajan vastuuta täyden-
täviä toissijaisia vastuu- ja rahoitusjärjestelmiä. Suomessa näitä ovat öljysuojarahasto, 
pakollinen ympäristövakuutus ja valtion budjettirahoitus, jotka kaikki perustuvat 
säädöksiin.
Seuraavassa kuvassa on esitetty juridisen ympäristövastuun päämuodot, joita ovat 
puhdistaminen, vahinkojen korvaaminen ja rikosvastuu. Lainsäädännön mukaisia 
toimimis- ja korvaamisvelvoitteita täydentävät vakuutusjärjestelmät, joista osa on 
vapaaehtoisia ja osa pakollisia. Vahingonkorvausvastuun yhteydessä on kuvassa 
esitetty, miten keskeiset vakuutustyypit täydentävät aiheuttajan ensisijaista vastuuta 
(Kuva1.).
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Kuva 1. Pakollinen ympäristövakuutus osana ympäristövastuuta.
Yrityksillä on erilaisia vapaaehtoisia ja pakollisia vakuutuksia, joista korvataan ym-
päristölle aiheutuneita vahinkoja. Korvauksen saaminen edellyttää, että on ylipää-
tänsä voimassaoleva vakuutus ja että kyseisen vakuutustyypin ehtojen mukaan on 
oikeus saada korvausta. Esimerkiksi omaisuusvakuutuksella voidaan vakuuttaa oma 
maaperä, mutta tämä vakuutus ei kata naapurin omistamaa aluetta. Vastuuvakuu-
tuksista korvataan toiselle aiheutettuja äkillisiä vahinkoja tai uhkaavan vahingon 
torjuntakuluja, mutta tämä vakuutus ei kata omaa maata tai viranomaiskuluja. Eri-
tyinen ympäristövastuuvakuutus on ollut pitkään markkinoilla ja soveltuu hitaasti 
syntyville vahingoille. Kun sen saaminen edellyttää kalliita maaperätutkimuksia, on 
näitä vakuutuksia hankittu vähän. Ympäristövastuudirektiivin tarkoittamien vahin-
kojen varalta on saatavilla uusia ELD-vakuutuksia, mutta niiden käyttö on jäänyt 
vähäiseksi. Eräillä toimialoilla on pakollisia vakuutuksia, joista korvataan myös ym-
päristövahinkoja. Esimerkiksi pakollisesta liikennevakuutuksesta korvataan tieliiken-
teen onnettomuuksista aiheutuneita kemikaalivuototyyppisiä ympäristövahinkoja. 
Raideliikenteessä on käytössä pakollinen vakuutus, joka vastaa liikennevakuutusta. 
Ilmaliikenteessä ja merenkulussa on kansainvälisiä sopimusratkaisuja, jotka kattavat 
myös ympäristövahinkoja.
Edellä kuvattujen perinteisten, toimijakohtaisten vakuutusten puutteena on vas-
tuun kannalta, että ne eivät välttämättä korvaa kustannuksia vakuutuksen voimaan-
tulon päätyttyä tai tuntemattomien aiheuttamia vahinkoja, jolloin rahoitusongelma 
siirtyy yhteiskunnalle. Ongelman ratkaisuksi Suomessa säädettiin laki pakollisesta 
ympäristövakuutuksesta (81/1998), joka tuli voimaan 1.1.1999.
Ympäristövakuutusjärjestelmä syntyi, kun 1990-luvulla valmisteltiin laajaa toissi-
jaista rahoitusjärjestelmää ns. isännättömien alueiden puhdistamisen ja maksukyvyt-
tömien aiheuttamien ympäristövahinkojen varalta. Tuolloin uudistuksen tavoitteena 
oli soveltamisalaltaan laaja toissijainen rahoitusjärjestelmä. Uudistuksen tuloksena 
oli lopulta suppea vakuutusjärjestelmä, jonka soveltamisalaan kuuluu vain pieni osa 
uusista vahinkotapauksista, ja sen soveltamisalan ulkopuolelle jäi paljon isännättö-
miä tapauksia. Muissa maissa ei ole vastaavaa lakisääteistä toissijaista ympäristöva-
kuutusta kattamassa maksukyvyttömien ja tuntemattomien aiheuttamia vahinkoja. 
Toimintaansa jatkavan yrityksen kannalta pakollisella ympäristövahinkovakuutuk-
3.11.2011 copyright Jouko Tuomainen 2011
Aiheuttajan  vakuutus
Aiheuttaja maksukyvytön
- konkurssi tms.
Vapaaehtoinen vakuutus
-ympäristövastuu, vastuu, 
omaisuus, palo jne.
Pakollinen vakuutus
- liikennevakuutus
-raideliikennevakuutus
- jne.
”Toissijainen” pakollinen 
ympäristövahinko -
vastuuvakuutus
Aiheuttaja maksaa omilla varoilla
RIKOS -
VASTUU
KIIREETÖN PUHDISTAMINEN
- aiheuttaja  tai hänen vakuutensa
- alueen haltija
- kunta
- valtio
- öljysuojarahasto
VAHINGON -
KORVAUS
JURIDINEN YMPÄRISTÖVASTUU JA VAKUUTUKSET
PUHDISTAMINEN
AKUUTTI
ONNETTOMUUS
- palo - ja
pelastuslaitos
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sella ei ole merkitystä, sillä tämä vakuutus soveltuu vain maksukyvyttömien ja tun-
temattomien ulkopuolisille aiheuttamiin vahinkoihin. Sen sijaan muilla, yritysten 
vapaaehtoisilla vakuutuksilla on oma paikkansa osana vastuullisesti toimivan yri-
tyksen riskien hallintaa. Tosin vapaaehtoisillakin vakuutuksilla katetaan vain pieni 
osa kaikista yrityksen riskeistä, sillä vakuutukset korvaavat yleensä vain äkillisiä, 
ennalta arvaamattomia vahinkoja.
2.2  
Vakuutusjärjestelmän toimijat ja toiminta
Ympäristövakuutusjärjestelmän keskeiset toimijat ovat ympäristövakuutuskeskus, 
vakuutuspooliin kuuluvat yhtiöt, ympäristövakuutuslautakunta, ympäristövakuu-
tuksen neuvottelukunta, maksuvelvolliset toiminnanharjoittajat, vahingonkärsijät ja 
valtio vakuutusveron saajana. 
Ympäristövakuutuslautakunta toimii STM:n alaisuudessa ja sen tehtävänä on 
erityisesti antaa suosituksia, joiden yleisenä tarkoituksena on korvausten yhtenäis-
täminen. Lautakunta on osa muutoksenhakujärjestelmää, sillä se antaa ratkaisusuo-
situksia, joiden jälkeen Ympäristövakuutuskeskus tekee asiassa lopullisen korvaus-
päätöksen. Jos vahingonkärsinyt ei tyydy keskuksen päätökseen, voi hän viedä asian 
edelleen käräjäoikeuteen.
Ympäristövakuutuksen neuvottelukunta on ympäristövakuutuskeskuksen yhte-
ydessä. Sen tehtävänä on ylläpitää jäsenyhtiöiden ja ympäristövahinkovakuutuksen 
eri sidosryhmien välistä yhteistoimintaa. Neuvottelukunta voi antaa muun muassa 
tarvittaessa lausuntoja periaatteellisista ja laajakantoisista ympäristövahinkovakuu-
tusta koskevista asioista ja tehdä aloitteita vakuutuksen kehittämiseksi. Neuvottelu-
kunnan toimikausi on ollut kolme vuotta ja jäsenistö on koottu eri tahojen edustajista. 
Käytännössä neuvottelukunnalla ei ole merkitystä, sillä se on kokoontunut yhden 
kerran, eikä ole muutoinkaan toiminut.
Valtiolle tilitetään vakuutuksen yhteydessä perittävä vakuutusvero, joka on ny-
kyisin suuruudeltaan 23 % ja oli aiemmin 22 %. Ympäristövakuutuspooliin kuuluu 
yhdeksän suomalaista vahinkovakuutusyhtiötä. Nämä yhtiöt ovat: Aktia Vahinkova-
kuutus Oy (entinen Veritas), Keskinäinen Vakuutusyhtiö Fennia, If Vahinkovakuutus-
yhtiö Oy, Lähivakuutus Keskinäinen Yhtiö, Pohjantähti Keskinäinen Vakuutusyhtiö, 
Pohjola Vakuutus Oy, Keskinäinen Vakuutusyhtiö Tapiola, Keskinäinen Vakuutus-
yhtiö Turva ja Ålands Ömsesidiga Försäkringsbolag. Nämä yhtiöt muodostavat ym-
päristövakuutuspoolin sekä ylläpitävät ja hoitavat ympäristövakuutusjärjestelmää 
muuten yhdessä, mutta kaikkien yhtiöiden korvausasiat käsittelee keskitetysti ym-
päristövakuutuskeskus.
Vakuutusmaksuvelvolliset yritykset ottavat kukin oman vakuutuksensa yksittäi-
sestä ympäristövakuutusyhtiöstä. Vakuutusmaksuvelvollisia ovat ne yhteisöt, joilla 
on valtion viranomaisen (AVI) myöntämä ympäristölupa tai muu vastaava lupa. 
Näitä vakuutuksen rahoittavia maksuvelvollisia toiminnanharjoittajia on vuonna 
2011 kaikkiaan noin 1300. Ympäristövakuutuslain säätämisvaiheessa oli tarkoituk-
sena, että maksuvelvollisuus laajennetaan myöhemmin kattamaan myös noin 30 000 
kunnan ympäristöluvalla toimivaa toiminnanharjoittajaa, mutta tämä ei toteutunut.
Kuvassa 2. on selostettu vakuutusjärjestelmän eri toimijoiden keskinäinen työnja-
ko ja rahavirrat eri toimijoiden välillä. Kukin yksittäinen vakuutusyhtiö perii omilta 
asiakkailtaan vakuutussopimuksen mukaisen vakuutusmaksun, josta vakuutusmak-
suvelvollisille yrityksille aiheutuu vakuutusveroineen vuosittain noin 3,5 miljoonan 
euron kustannukset. Sen jälkeen yksittäinen vakuutusyhtiö pitää maksusta itsellään 
omien kustannustensa kattamiseen osan yrityksen maksamasta vakuutusmaksusta, 
mutta muun osan (ehkä noin 90−95 %) yhtiö siirtää ympäristövakuutuskeskukselle. 
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Keskus pidättää summasta ensin osan omia hallintokulujaan varten osuuden, joka 
on vuosittain noin 85 000 euroa. Sen jälkeen keskus siirtää varat jälleenvakuutusta 
varten ympäristövakuutuspoolille. Valtiolle perittävän 23 % suuruisen vakuutusmak-
suveron vuotuinen kertymä on noin 0,8 miljoonaa euroa.
Kuva 2. Työnjako ja vuotuinen rahaliikenne vakuutusjärjestelmän toimijoiden välillä.
YMPÄRISTÖVAKUUTUSKESKUS
(n. 85 000 euroa/vuosi)
VAHINGONKÄRSIJÄ
VAKUUTUSYHTIÖT  (9  kpl)  
MAKSUVELVOLLINEN   TOIMINNANHARJOITTAJA
-noin1300  kpl  
Korvaukset
(2 kpl/12 vuotta)
Hakemus
(5kpl/12 vuotta)
VEROTTAJA
VAKUUTUSLAUTAKUNTA
Vakuutusvero,
(noin 0,8  M€/vuosi)
Vakuutussopimus ja –maksut,
(noin 3,5 M€/vuosi)
Maksut
(noin 2,7  M€/vuosi)
VAKUUTUKSEN
 NEUVOTTELUKUNTA
VAKUUTUSPOOLI  
Jälleenvakuutus
(noin 2,6 M€/vuosi)
LAUSUNNOT
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3    Vakuutuslain tausta, tavoitteet  
ja valmistelu
Ympäristövakuutuslain säätämiseen vaikuttivat erityisesti kansainväliset esikuvat ja kansal-
linen tarve toissijaiselle rahoitukselle. Toissijaista järjestelmää ehdotettiin Suomessa useassa 
yhteydessä: täydentämään ympäristövahinkojen vahingonkorvausjärjestelmää, ympäristöta-
loudellisten ohjauskeinojen sovellukseksi sekä julkisoikeudellisen puhdistamisvastuujärjestel-
män täydennykseksi.
Vakuutusmalli ei aluksi ollut itseoikeutettu valinta toissijaisen järjestelmän lähtökohdaksi 
vaan vakuutusmallin rinnalla tarkasteltiin erityisesti rahastomalleja ja budjettirahoitusta. 
Parhaan toissijaisen rahoitusmallin valinnasta on keskusteltu paljon myös muissa maissa.
3.1  
Kansainvälinen tausta
Euroopan yhteisöillä oli jo 1980−1990-lukujen vaihteessa säädöshankkeita, jotka 
edellyttivät toissijaista korvausjärjestelmää. Näihin hankkeisiin kuuluivat ehdotus 
jätteen aiheuttaman vahingon korvausvastuuta koskevaksi direktiiviksi  (Proposal 
for a Council directive on Civil Liability for Damage Caused by Waste, 1.9.1989) ja 
ympäristövastuuta käsittelevä keskustelumuistio (Green Paper on Remedying En-
vironmental Damage, 17.3.1993). 
Euroopan neuvosto valmisteli Luganon yleissopimuksen, joka koski ympäristölle 
vaarallisesta toiminnasta aiheutuvaa siviilioikeudellista vastuuta (Convention on 
Civil Liability for Damage Resulting from Activities Dangerous to the Environment). 
Sopimus allekirjoitettiin vuonna 1993, mutta se ei ole tullut voimaan, sillä ratifiointeja 
ei ole kertynyt riittävästi. Tämä sopimus olisi edellyttänyt ympäristölle vaarallista 
toimintaa harjoittaville tarkoitetun vakuutus- tai vakuusjärjestelmän perustamista. 
Sopimuksen 12 artiklassa edellytettiin, että sopimusvaltiot huolehtivat toiminnan-
harjoittajien velvoittamisesta osallistumaan taloudellisiin turvajärjestelyihin tai jär-
jestämään tietynmääräisen taloudellisen takuun sopimuksen mukaisen korvausvel-
vollisuuden kattamiseksi.
3.2  
Kansallinen lainvalmistelu
Seuraavassa jaksossa kuvataan vakuutusjärjestelmän valmistelun vaiheita, vakuu-
tuslain säätämistä sekä valintaa vakuutusmallin ja rahastomallin välillä.
Toissijainen rahoitusjärjestelmä esiintyi ideatasolla jo 1980-luvulla lainvalmistelus-
sa. Oikeusministeriö asetti 20.4.1988 ympäristövahinkolakitoimikunnan, jonka teh-
tävänä oli valmistella laki ympäristövahinkojen korvaamisesta (lyhennettynä YVL). 
Toimikunnan pääasiallisena tavoitteena oli parantaa vahingonkärsijöiden asemaa. 
Toimeksiantoon kuului arvioida ja kehittää korvausmenettelyä ja tällöin myös harkita 
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erityisen korvausrahaston perustamista. Toimikunta harkitsi toimeksiannon mukai-
sesti korvausrahaston perustamista, mutta totesi tehtävän niin laajaksi, että siihen 
suositeltiin erillistä toimikuntaa.3 Toimikunta päätyi ehdotuksissaan pääasiassa si-
viilioikeudelliseen korvaussääntelyyn, joka rakentui aiemman vahingonkorvauslain 
järjestelmän varaan. Kysymyksessä oli korvausoikeudellinen lisäsääntely, joka toi 
vastuun piiriin aiemmin sääntelemättömiä vahinkotilanteita, mutta ei olennaisesti 
muuttanut aiempaa lainsäädäntöä. Mietinnön perusteella laadittiin hallituksen esitys 
(HE 165/92), jossa ehdotettiin säädettäväksi yleislakia ympäristövahingoista paran-
tamaan vahinkoa kärsineen oikeusasemaa. Tärkeimpiä ehdotettuja uudistuksia oli 
aiheuttajan tuottamuksesta riippumaton vastuu, yhteisvastuu ja näyttökynnyksen 
alentaminen. Ympäristövahinkolaki on toissijainen muihin lakeihin verrattuna, mikä 
tarkoittaa erityisesti sitä, ettei lakia sovelleta sellaisiin vahinkoihin, joiden korvaami-
sesta on säädetty muussa laissa. Esimerkiksi laki ei koske vahingon korvaamista siltä 
osin kuin korvaamisesta säädetään öljysuojarahastoa koskevassa laissa. Hallituksen 
esityksen perusteella säädetty YVL tuli voimaan 1.6.1995. Ympäristövahinkolain 
eduskuntakäsittelyn yhteydessä eduskunta kiirehti ympäristövahinkojen toissijai-
sen korvausjärjestelmän luomista, sillä laki ei taannut korvauksia esimerkiksi niissä 
tilanteissa, joissa aiheuttajaa ei saada selville tai hän ei ole korvausvelvollinen.
Aluskemikaalivahinkotoimikunnan mietinnössä vuonna 1990 ehdotettiin ympäris-
tövahinkoja korvaavaa rahastoa ja öljysuojamaksua vastaavan kemikaalisuojamak-
sun käyttöönottoa. Öljysuojarahasto olisi laajennettu kemikaalisuojarahastoksi, jonne 
varat olisi kerätty. Rahaston toimialan oli tarkoitus kattaa merialueilla tapahtuvien 
kemikaalivahinkojen torjunnasta aiheutuvat korvaukset ja kustannukset.4
Ympäristöministeriö asetti 30.10.1991 ympäristötaloustoimikunnan, jonka tehtävä-
nä oli selvittää laaja-alaisesti taloudellisen ohjauksen käyttömahdollisuuksia. Ympä-
ristötaloustoimikunnan ehdotukset julkaistiin yhtenäisenä raporttina. Toimikunnan 
työn yksi osa-alue oli ympäristövahinkojen korvaaminen ja ympäristörahastot. Tä-
tä tarkoitusta varten toimikuntaan perustettiin erityinen ympäristövahinkojaosto.5 
Jaoston työskentelyssä näkökulmana oli, miten isännättömien ympäristövahinko-
jen korvaaminen järjestetään ja miten järjestelmän kustannukset voitaisiin kattaa. 
Vaihtoehtoisina ratkaisumalleina tutkittiin valtion budjetin ulkopuolista rahastoa, 
budjettiin perustuvaa mallia ja pakolliseen ympäristövakuutukseen perustuvaa tois-
sijaista järjestelmää.6 Rahastomallin rahoitusta varten kaavailtiin erilaisia vaarallisiin 
jätteisiin ja kemikaaleihin kohdistuvia maksuja, joiden perusteena voisi olla kemi-
kaalien käyttö tai jätteenkäsittely. Aiheuttamisperiaate otettiin huomioon siten, että 
liikenteen ja energiatuotannon ilmansaasteiden aiheuttamien vahinkojen rahoitusta 
esitettiin tehtäväksi budjetin energiaverotuksen kautta. Ympäristövahinkojaosto piti 
lyhyellä tähtäimellä parhaana ratkaisuna valtion budjettiin perustuvaa järjestelmää 
ja pitemmällä aikavälillä siirtymistä budjetin ulkopuoliseen rahastoon.7
Ympäristöministeriö asetti 8.11.1993 YVAKO-työryhmän, jonka tehtävänä oli jatkaa 
toissijaisen järjestelmän valmistelua ympäristötaloustoimikunnan ehdotusten perus-
teella. Tämän työryhmän toimeksiantona oli laatia ehdotus hallituksen esitykseksi 
ympäristövahinkojen toissijaisesta korvausjärjestelmästä tarvittavine varoineen. Jär-
jestelmästä oli tarkoitus korvata ne ympäristövahingot, jotka on aiheuttanut tuntema-
ton tai maksukyvytön taho. Lähtökohtana oli, että uuden järjestelmän soveltamisala 
perustuisi YVL:n soveltamisalaan, jota täydennettäisiin esimerkiksi kaatopaikko-
jen ja vanhojen vahinkojen saneerauskustannuksilla ja torjuntakaluston hankinnan 
3   Komiteamietintö 1990:17.
4   Komiteamietintö 1990:58.
5   Komiteamietintö 1993:35, 7, 24.
6   Ympäristövahinkojaoston loppumuistio 1993, s. 19.
7   Ympäristövahinkojaoston loppumuistio 1993, s. 2−3.
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rahoittamisella.8 YM tilasi työryhmää varten kaksi taustaselvitystä, toisen kemikaa-
limaksusta ja toisen ympäristöonnettomuuksista. YM täsmensi työryhmän toimek-
siantoa 5.12.1994 siten, että uusien vahinkojen toissijainen korvaaminen hoidettaisiin 
pakollisella vakuutuksella ja että vakuutusmaksut kerättäisiin ympäristövahinkojen 
vaaraa aiheuttavien toimintojen harjoittajilta.9 Toimeksiannon muutoksen taustalla oli 
poliittisia paineita sille, että toissijaisen rahoituksen puutteita tulee korjata pikaisesti. 
Lopullinen uudistustyön tulos koostui kahden mallin yhdistelmästä. Toisaalta van-
hojen alueiden kunnostukseen ohjattiin lisävaroja budjetin jätehuoltotyövaroista ja 
toisaalta uusien vahinkojen varalta perustettiin pakollinen ympäristövakuutusjärjes-
telmä. Lainvalmistelun aikana käytyjen neuvottelujen tuloksena vakuutusala suostui 
ottamaan ympäristövakuutusjärjestelmän käytännön toteuttamisen tehtäväkseen.
Loppuraportissaan YVAKO-työryhmä vertasi vakuutusmallia ja pakolliseen mak-
suun perustuvaa rahastomallia. Vertailussa tosin malleja tarkasteltiin pintapuolisesti 
ja yleisellä tasolla.10 Raportissa todettiin pakollisen vakuutuksen eduksi rahastomal-
liin perustuvaan järjestelmään verrattuna kaksi seikkaa. Ensiksi vakuutusmalli on 
rahastovaihtoehtoa hallinnollisesti kevyempi ja joustavampi. Toiseksi vakuutusmalli 
on myös lakiteknisesti yksinkertaisemmin ja nopeammin toteutettavissa kuin val-
tion talousarvion ulkopuolisen rahaston perustaminen, joka edellyttää perustuslain 
säätämisjärjestyksessä säädettävää lakia. Vakuutusmallin nostaminen valmistelussa 
etusijalle perustui osaltaan Ruotsin ympäristövakuutusjärjestelmästä saatuun esi-
merkkiin ja kokemuksiin.
Lähtökohtana YVAKO-työryhmällä oli, että riskialttiit toimialat on mahdollista 
tunnistaa. Tavoitteena oli jakaa toiminnat kolmeen ryhmään, jotka määräytyivät toi-
minnan riskialttiuden perusteella. Ryhmäjakoa oli tarkoitus käyttää perusteena, jonka 
avulla määriteltäisiin ensinnä velvollisuus maksaa vakuutusmaksua ja toiseksi mak-
sun suuruus. Teknisesti tämä oli tarkoitus toteuttaa siten, että asetuksessa määriteltäi-
siin maksuvelvolliseksi ne yhteisöt, jotka harjoittavat ympäristövakuutusasetuksen 
liitteessä mainittua toimintaa. Lisäksi asetuksen liitteessä määrättäisiin toimialoille 
maksutariffissa käytettävä luokka, joka olisi ollut I, II tai III-luokka.
YVAKO-työryhmän toimialaluokittelu perustui konsultti Ettala & Rossin ympä-
ristöministeriölle tekemään selvitykseen, jonka aiheena oli vakuutusmaksun mak-
suvelvollisuuden ja maksun porrastus.11 Konsultin selvityksen mukaan vaarallisim-
paan riskiluokkaan III olisi kuulunut esimerkiksi malmien kaivu; massan, paperin ja 
kartongin valmistus; rikkihapon, alkalin, kloorin, teollisuuskaasujen ja fosforihapon 
valmistus; metallien valmistus; kaupunkikaasun valmistus ja jakelu; viemäri ja ve-
sihuolto; ongelmajätteiden käsittely. Vähiten vaaralliseen I-luokkaan olisi kuulunut 
esimerkiksi kotieläintalous ja alkoholin valmistus. Tämä YVAKO-työryhmän ajat-
telumalli on osittain siirtynyt nykyiseen vakuutusmaksun määräytymiseen, jossa 
maksun suuruuteen vaikuttaa kolmiportainen riskiluokittelu. Nykyinen malli on 
siinä suhteessa periaatteeltaan samanlainen kuin konsultin ehdottama, että tietyt 
toiminnat katsotaan molemmissa riskiksi ympäristölle. Erona malleilla on, että ny-
kyisin maksuvelvollisuus on kytketty velvollisuuteen hakea eräitä ympäristölakien 
mukaisia lupia, eikä siihen, että toiminta olisi mainittu erillisessä luettelossa. Tämän 
selvityksen liitteenä on nykyinen riskiluokittelu.
YVAKO-työryhmän työ jäi osittain kesken, sillä se ei tehnyt ehdotusta kokonaisrat-
kaisusta, joka olisi kattanut myös vanhojen pilaantuneiden alueiden puhdistami-
sen rahoituksen. Työryhmän ehdotukset esitettiin osamietinnössä 20.6.1995, joka 
8   YVAKO-työryhmän asettamiskirje 1993.
9   YVAKO-työryhmän mietintö 2/1995 s. 1.
10   Hallituksen esitys 82/1997, 6.
11   YVAKO-työryhmän mietintö 2/1995, s. 38−39.
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 myöhemmin julkaistiin ja johon hallituksen esitys ympäristövakuutuslaista perustui 
melko suoraan. Mietinnössä ehdotettiin toissijaisen pakollisen ympäristövakuutus-
järjestelmän perustamista12. Tämä ehdotus toteutettiin säätämällä laki pakollisesta 
ympäristövahinkovakuutuksesta (jäljempänä lyhennetty YVVL, 81/1998) ja vakuu-
tusasetus (717/1998), jotka tulivat voimaan 1.1.1999.
3.3  
Vakuutuslain tavoitteet ja lainsäätäjän 
arvio lain vaikutuksista
Vakuutuslain tarkoituksena oli toisaalta parantaa vahinkoa kärsineiden yksityisten 
oikeussuojaa maksamalla korvauksia ja toisaalta nopeuttaa viranomaisten ympäris-
tövahinkojen torjunta- ja ennallistamistöitä rahoittamalla ennallistamiskustannuksia.
Hallituksen esityksessä (HE 82/1997) vakuutuslain tavoitteet esitetään seuraavasti. 
Uudistuksen keskeinen tavoite on täydentää toissijaisella korvausjärjestelmällä ym-
päristövahinkolain (lyhennettynä YVL, 737/1994) mukaista aiheuttajan ensisijaista 
vastuuta. Tarkoitus on toisaalta parantaa vahingonkärsijän korvaussuojaa sekä toi-
saalta tehostaa ympäristövahinkojen torjuntaa ja ympäristön ennallistamista niissä 
tapauksissa, joissa kustannukset ympäristön puhdistamisesta muuten jäisivät yh-
teiskunnan vastuulle. Korvaussuojan heikkoina kohtina HE:ssä mainittiin tilanteet, 
joissa korvausta ei saada perittyä korvausvelvolliselta tai velvollista ei tunnisteta. 
Ongelmatilanteita aiheutuu siitä, että toisinaan ympäristövahinko havaitaan vasta 
pitkän ajan kuluttua pilaavasta toiminnasta ja sitä ennen vastuullinen on voinut tulla 
maksukyvyttömäksi tai lopettaa toimintansa. Lisäksi HE:ssä mainittiin, miten joil-
lakin riskialttiilla aloilla toimii huolimattomasti hoidettuja ja vähävaraisia yrityksiä, 
jotka saattavat aiheuttaa tavallista helpommin korvaamatta jääviä ympäristövahinko-
ja. Vastuullisen tuntemattomaksi jäämisen mahdollisuutta perusteltiin sillä, että syy-
yhteyskysymykset voivat ympäristövahingoissa olla hyvin monimutkaisia, teollinen 
kehitys on lisännyt ympäristövahinkojen riskiä eivätkä valvontajärjestelmät voi taata 
korvausvelvollisen selvittämistä.13
Lakiehdotuksen taloudellisia vaikutuksia kuvattiin hallituksen esityksessä melko 
suppeasti. Merkitystä konkretisoitiin kerättävän vakuutusmaksun kokonaiskertymäl-
lä. Kertymän ennakoitiin olevan noin 3,5 miljoonaa euroa vuodessa, sillä korvauksille 
säädettävä enimmäiskorvausmäärä rajaisi maksurasituksen enimmäismäärää. Yrityk-
sille aiheutuvan maksurasituksen määrän tarkka arviointi todettiin mahdottomaksi, 
koska kysymys oli uudesta järjestelmästä ja riskistä, jonka arvioiminen ennakolta on 
vaikeaa. Lisäksi HE:ssä mainittiin, että ympäristövakuutusjärjestelmän vakuutusyh-
tiöille aiheuttamat liikekustannukset eivät ole ennakolta tarkoin arvioitavissa, mutta 
ne painottuvat kuitenkin järjestelmän perustamisvaiheeseen.14
Lain tarvetta perusteltiin hallituksen esityksessä puutteellisesti suhteessa onnet-
tomuustilastoihin. Isännättömien tapausten vuotuisen määrän todettiin olleen 5 - 6 
kpl vuodessa ajanjaksolla 1989–1994, mutta hallituksen esityksessä ei lainkaan ana-
lysoitu, kuuluvatko nämä isännättömät tapaukset todella myös vakuutuslain sovel-
tamisalaan.15 Lisäksi todettiin, että määrä on todellisuudessa vielä suurempi, mutta 
tapaukset jäävät tilastoimatta kun esimerkiksi torjuntatöihin ei ryhdytä voimavarojen 
puuttuessa.
12   YVAKO-työryhmän mietintö 2/1995, s. 1.
13   Hallituksen esitys 82/1997, s. 6−7.
14   Hallituksen esitys 82/1997, s. 8.
15   Hallituksen esitys 82/1997, s. 3−4.
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4    Ympäristövahinkojen määrä  
ja sen kehityssuunta
Tässä jaksossa arvioidaan vakuutuksen soveltamisalaan kuuluvien ympäristöonnettomuuk-
sien ja -vahinkojen määrää eri tietolähteiden mukaan. Onnettomuuksien määrän kehitystä 
verrataan lainsäätäjän ennakoimaan kehityskulkuun. Lopuksi ennakoidaan onnettomuuksien 
määrän tulevaa kehitystä ottaen huomioon siihen vaikuttavat tekijät.
4.1  
Yleistä vahinkotilastoista ja  
muista tietolähteistä
Ympäristöonnettomuuksien ja vahingonkorvausten seuranta- ja tilastojärjestelmä 
on puutteellinen. Nykyisin ei ole pysyvää seurantaa, eikä seuranta tuota yksittäisiin 
säädöksiin kytkettäviä tietoja. Tehdyt selvitykset tai tilastot eivät vastaa täsmällisesti 
kysymykseen, paljonko korvattavia isännättömiä onnettomuuksia nykyisin aiheutuu 
ja mitkä niiden kustannukset ovat. Onnettomuuksien seurantaa tulisikin Suomessa 
kehittää, siitä riippumatta, säilyykö Suomessa pakollinen ympäristövakuutus tai 
muutetaanko sitä.
Ympäristöonnettomuuksista ei ole yhtenäistä tilastoa, mutta eräitä tietoja on silti 
saatavissa. Esimerkiksi öljyvahingoista ja niiden torjuntakustannuksista kootaan vuo-
sittain tietoja ja palo- ja pelastustoimella on tiedot pelastustehtävistä, joissa kohteena 
on ympäristö. Myös vakuutusyhtiöillä on niiden omiin tarpeisiin koottuja tilastotie-
toja vahingoista ja korvauksista. Ympäristöhallinto on koonnut tiedot saastuneiden 
maa-alueiden määrästä ja sijainnista maaperän tilan tietojärjestelmään.
Lisäksi on tehty erillisselvityksiä, jotka täydentävät kokonaiskuvaa. Ympäristö-
ministeriö on vuonna 2011 teetättänyt selvityksen (Isännättömät pilaantuneet maa-
alueet Suomessa, kirjoittanut Mikko Rautio, Kaakkois-Suomen elinkeino-, liikenne- ja 
ympäristökeskuksen julkaisuja 4/2011) siitä, kuinka moni vanhoista saastuneista 
alueista on isännätön. Myös pohjavesien pilaantumisesta on tehty erillisselvitys (Suo-
men ympäristö nro 550, Merkittävät pohjaveden pilaantumistapaukset Suomessa 
1976–2000, tekijät Riitta Molarius ja Liisa Poussa), jonka mukaan pohjavesialueilla 
tapahtui yli 300 merkittävää pohjaveden pilaantumistapausta vuosina 1976–2000. 
Pilaantumisten aiheuttajina ovat olleet mm. liikenteen oheistoiminnat, yritystoiminta, 
vanhat pilaantuneet maa-alueet, maatalous sekä asutus. Pilaantumistapaukset keskit-
tyivät selvästi eteläiseen Suomeen. Selvityksessä ei käsitelty isännättömien tapausten 
osuutta pilaantumistapauksista.
Kun ympäristövakuutuslakia valmisteltiin, tarvittiin yleiskuvaa ympäristöonnet-
tomuuksien ja -vahinkojen määristä ja vakuutusjärjestelmän soveltamisalaan kuu-
luvista kustannuksista, jotta voitiin arvioida ympäristövakuutusjärjestelmän tar-
ve. Ympäristöministeriö teetti ulkopuolisella konsultilla taustaselvityksen vuosien 
1989–1994 aikana tapahtuneista ympäristöonnettomuuksista ja niiden kustannuksista 
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sekä kustannusten maksajista.16 Myöhemmin ympäristöministeriö teetti ympäristö-
vakuutuslain vaikutusten arviointia varten kaksi uutta selvitystä, jotka kohdistuivat 
ajanjaksoihin 1995–1999 ja 2000–2005. Nämä kolme YM:n teettämää selvitystä antavat 
parhaan saatavissa olevan kuvan onnettomuuksien kokonaismäärästä ja erityisesti 
isännättömien onnettomuuksien lukumäärästä. Seuraavassa kuvataan näiden kolmen 
selvityksen tuloksia ja arvioidaan tuloksia ympäristövakuutuslain tarpeellisuuden 
kannalta.
4.2  
Selvitys onnettomuuksista ja 
vahingoista vuosina 1989–1994
Ympäristövakuutuslain valmistelun yhteydessä ympäristöministeriö tilasi taustasel-
vityksen vuosien 1989–1994 aikana tapahtuneista ympäristöonnettomuuksista, niiden 
kustannuksista ja kustannusten maksajista.17 Lisäksi selvitettiin onnettomuuksiin 
johtaneita syitä vahinkojen todennäköisyyden selvittämiseksi ja ennalta ehkäisevien 
seikkojen havaitsemiseksi. Erityistä huomiota kiinnitettiin isännättömiin onnetto-
muuksiin. Ympäristövahingosta selvitettiin tehtyjen toimenpiteiden kustannukset ja 
maksettujen vahingonkorvausten määrä. Selvityksessä arvioitiin, että aineisto kattaa 
kaikki suuret ja keskisuuret vahingot ja riittävän hyvin myös pienet onnettomuudet.18 
Selvityksessä tarkasteltuna ajanjaksona oli tapahtunut ympäristöonnettomuuksia 252 
kappaletta ja niiden kustannusten yhteismäärä oli noin 3,7 miljoonaa euroa.
Selvityksessä luokiteltiin 34 tapausta isännättömiksi, millä tarkoitettiin tuntematto-
mien tai maksukyvyttömien aiheuttamia vahinkoja. Näiden todettujen isännättömien 
tapausten aiheuttamien kustannusten määrä oli vuositasolla enintään noin 150 000 eu-
roa. Selvityksessä ei pyritty arvioimaan, paljonko on hoitamatta jääneitä isännättömiä 
kohteita ja paljonko niiden kustannukset ovat. Selvityksen johtopäätöksissä todettiin, 
että suuret yritykset tai niiden vakuutusyhtiöt olivat hoitaneet kaikki vahinkonsa ja 
isännättömät vahingot olivat pienten yritysten tai yksityisten aiheuttamia.
Selvityksessä tuli korostetusti esille, miten kuljetusvahinkojen suuri määrä (51 
kpl) on keskeinen peruste sille, että tarvitaan toissijaista ympäristövakuutusta. Tämä 
tilastotieto ei kuitenkaan sovellu perusteluksi ympäristövakuutuslain tarpeellisuu-
delle, sillä yksittäisten kuljetusten vahingot eivät lainkaan kuulu YVL:n, eivätkä 
sen johdosta myöskään YVVL:n soveltamisalaan. Tämän johdosta eivät kuljetusten 
ympäristövahinkojen aiheuttamat rahoitusongelmat poistuneet uuden lain myötä.
Arvioitaessa selvitystä on todettava, että sen keskeiset johtopäätökset ovat luotet-
tavia ja perustuvat tutkimusaineistoon. Virhe tehtiin siinä vaiheessa, kun selvityksen 
johtopäätöksiä käytettiin perusteluna ympäristövakuutuslain tarpeellisuuden osoit-
tamiseen, sillä siihen niitä ei ollut tarkoitettu. Selvityksen tuloksia ei olisi pitänyt 
käyttää ympäristövakuutuslain säätämisen perusteluna, sillä tulokset eivät kuvaa 
ympäristövakuutusjärjestelmästä korvattavien vahinkojen määrää. Sekä onnetto-
muuksien tilastointikriteerit että isännättömäksi luokittelukriteerit poikkeavat ym-
päristövakuutuslain mukaisesta luokittelusta. Esimerkiksi selvityksen tilastoissa on 
mukana paljon sen soveltamisalan ulkopuolisia onnettomuuksia kuten kuljetusvahin-
koja, öljyvahinkoja, konkurssipesien jätehuoltoa, ilkivaltatilanteita sekä taloudellisia 
seurauksia aiheuttamattomia vahinkoja. Esimerkiksi mukana on 129 kpl teollisuuden 
omaa onnettomuutta, jotka eivät kuulu ympäristövakuutuslain piiriin, ellei niistä 
aiheudu haittaa ulkopuolisille.
16   Väätäinen & Seppälä 1995, s. 7.
17   Väätäinen & Seppälä 1995, s. 7.
18   Väätäinen & Seppälä 1995, s. 21.
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Lisäksi on syytä todeta, että selvityksen näkökulma suuntautui menneisyyteen 
ja tilasto kohdistui aiemmin tapahtuneisiin vahinkoihin eikä tulevaan vahinkokehi-
tykseen. Selvityksessä ei siksi otettu huomioon, miten tulevissa vahinkotapauksissa 
korvausvastuu katettaisiin yhä useammin ensisijaisen vastuujärjestelmän kautta. 
Tosin eräässä selvityksen yhteenvetojakson yksittäisessä kommentissa arvioidaan 
tulevaisuutta. Siinä osuvasti arvioitiin, että yleisen ympäristönsuojelullisen valveu-
tumisen myötä toissijaisen korvausjärjestelmän tarve vähenee pitkällä aikavälillä.19 
Jälkikäteen voi todeta, että isännättömien onnettomuuksien määrän kehitys on eden-
nyt selvityksessä ennakoidulla tavalla. Mielenkiintoista on myös todeta, että mainit-
tua selvityksen kohtaa ei siteerattu ympäristövakuutuslakia koskevan hallituksen 
esityksen perusteluissa.
4.3  
Selvitykset onnettomuuksista ja 
vahingoista vuosina 1995–2005
Ympäristövakuutuslain toimivuuden seurantaa varten ympäristöministeriö teetti 
kaksi jatkoselvitystä onnettomuuskehityksestä. Selvitykset tehtiin Suomen ympä-
ristökeskuksessa ja ensimmäinen niistä kattoi vuodet 1995–1999.20 Selvityksessä jat-
kettiin tilastointia edellisen selvityksen päättymisajankohdasta. Onnettomuuksien 
kustannusten yhteismäärä oli tarkasteluajanjaksona noin 4,3 miljoonaa euroa kun 
se edellisellä jaksolla oli 3,7 miljoonaa euroa. Kokonaiskustannukset eivät olleet 
olennaisesti muuttuneet. Onnettomuuksien kokonaismäärä oli vähentynyt 134 kap-
paleeseen kun se edellisellä jaksolla oli 252 kpl. Kokonaismäärän väheneminen ei ole 
merkittävä, sillä suurten vahinkojen osuus oli ennallaan ja pienten onnettomuuksien 
väheneminen johtui siitä, että tiedonkeruumenetelmiä oli osin muutettu. Esimerkiksi 
kaikista alueellisista ympäristökeskuksista ei saatu vastauksia kyselyyn.21 Tässäkin 
selvityksessä olivat kuljetusvahingot mukana tilastoissa. Selvityksen aineistoon kuu-
luvista kustannuksista vastasivat lähes aina toiminnanharjoittajat tai niiden vakuu-
tukset. Valtion ja kuntien maksettavaksi jäi vuosittain enintään muutamia kymmeniä 
tuhansia euroja. Selvityksen johtopäätöksenä oli, että vakuutusjärjestelmä on ylimi-
toitettu, sillä järjestelmä edellyttää huomattavasti suurempia vahinkomääriä kuin 
mitä onnettomuustilastojen mukaan todellisuudessa tapahtuu.22
Toinen ympäristövakuutuslain seurantaselvitys koski vuosia 2000–2005 ja myös 
se tehtiin Suomen ympäristökeskuksessa. Selvitystyössä jatkettiin pääosin aiempien 
selvitysten menetelmillä, käsitteillä ja rajauksilla.23 Tapausten määrä oli aiempaan 
nähden noussut merkittävästi ja oli 450 kpl, mutta muutos johtui tilastoinnin ulot-
tamisesta hyvin vähäisiin tilanteisiin. Onnettomuuksien kustannusten yhteismäärä 
oli tarkasteltavana kuusivuotisjaksona 3,5 miljoonaa euroa kun se edellisillä tutki-
musajanjaksoilla oli 4,3 ja 3,7 miljoonaa euroa. Valtaosan kustannuksista eli noin 3,4 
miljoonaa euroa olivat maksaneet toiminnanharjoittajat. Ympäristövakuutuskeskus 
oli korvannut yhden 18 000 € suuruisen tapauksen. Kunnat olivat maksaneet noin 
46 000 euroa muiden aiheuttamia vahinkoja, mutta niiden mahdollista kuulumista 
YVVL:n soveltamisalaan ei selvityksessä edes käsitelty, eivätkä ne tapauskuvausten 
perusteella arvioiden sinne kuuluneetkaan. Muita, mahdollisesti isännättömiä on-
nettomuuksia ei selvityksen mukaan ollut tapahtunut.24
19   Väätäinen & Seppälä 1995, s. 46.
20   Luntinen & al 2000.
21   Luntinen & al 2000. s. 12−13.
22   Luntinen & al 2000 2000, s. 28.
23   Alaja 2007.
24   Alaja 2007, s. 27.
20  Suomen ympäristökeskuksen raportteja  21 | 2011
4.4  
Tilastotietojen vaikutus 
ympäristövakuutuslain säätämiseen
Ympäristövakuutuslain säätäminen perustui onnettomuus- ja vahinkotilastoihin se-
kä ennusteisiin tulevasta vahinkokehityksestä. Lainsäätäjän käsitys vakuutuksen 
tarpeellisuudesta ja vuotuisten maksujen oikeasta mitoituksesta perustui erityisesti 
selvitykseen, jonka ympäristöministeriö teetti ympäristöonnettomuuksista. Tämä 
lainvalmistelun yhteydessä tehty selvitys ’’Ympäristöonnettomuudet ja niistä ai-
heutuneet kustannukset Suomessa vuosina 1989−1994’’ (YM/YSO selvitys 1/1995) 
vaikutti ratkaisevasti eduskunnan päätökseen säätää laki, sillä selvityksessä esitetyt 
onnettomuustilastot ja johtopäätökset siirtyivät suoraan hallituksen esityksen pe-
rusteluihin. HE:ssä esitettiin, että ympäristövakuutusta tarvitaan korvaamaan 5−6 
isännätöntä vahinkoa vuodessa joista aiheutuu vuosittain noin 4,5 miljoonan markan 
kustannukset. Lisäksi esitettiin, että nämä vuotuiset kustannukset olisivat moninker-
taiset, jos toissijainen rahoitus olisi riittävää.25
Ongelmallista on, että HE:n perustelut eivät antaneet oikeaa kokonaiskuvaa tuol-
loin vallinneesta tilanteesta tai tulevaisuuden näkymistä isännättömien onnetto-
muuksien ja korvausten määristä. Hallituksen esityksen perusteluissa referoidut 
tiedot koskevat ympäristöonnettomuuksien lukumäärää, mutta perusteluissa ei ana-
lysoida, mitkä onnettomuuksista ovat ensiksi isännättömiä ja toiseksi aiheuttavat 
sellaisia kustannuksia, jotka todella kuuluvat lisäksi myös YVVL:n soveltamisalaan. 
Lisäsekaannusta onnettomuustilastojen tietojen tulkinnassa aiheutti suomen kielen 
sekava vastuukäsitteistö. Hallituksen esityksessä olisi pitänyt tarkemmin erotella, 
milloin on kyse kemikaalipäästöstä, milloin sen aiheuttamasta luontomuutoksesta ja 
milloin näitä seuraavista taloudellisista vahingollisista seuraamuksista. Tapahtunut 
käsitteiden sekoittaminen ehkä perustuu siihen, että käsitteillä ”ympäristöonnetto-
muus” ja ”ympäristövahinko” on monta merkitystä. Selkeintä olisi ehkä rajata ym-
päristövahinko tarkoittamaan ympäristön muuttumisesta tai pilaantumisesta aiheu-
tuvia taloudellisia menetyksiä, jotka kohdistuvat yksittäisiin oikeus- tai luonnollisiin 
henkilöihin ja heidän varallisuusasemaansa.
Johtopäätöksenä onnettomuustilastojen vaikutuksesta voidaan todeta, että ympä-
ristövakuutuslakia säädettäessä tehtiin virhearvio tulevan onnettomuus- ja vahinko-
kehityksen suhteen. Arvio ei osunut kohdalleen, sillä lain säätämisen jälkeen ei ole 
ilmennyt ennakoituja isännättömiä onnettomuuksia eikä korvauksia ole maksettu 
ennakoidulla tavalla.
Voidaan lisäksi todeta, että vakuutuslaki säädettiin, vaikka sen perusteluissa maini-
tut tilastotiedot eivät antaneet aihetta säätää lakia siinä laajuudessa kuin se säädettiin. 
Hallituksen esityksessä ei ollut riittäviä laskelmia ja perusteltua selvitystä ympäristö-
vakuutusjärjestelmän taloudellisesta perustasta. Laskelmat olivat puutteellisia sekä 
varojen keräämisen toteuttamiskustannuksista että ympäristövakuutusjärjestelmästä 
maksettavista vahingonkorvauksista. Lakiesitykseen otettiin taustaselvityksestä epä-
symmetrisesti niitä kannanottoja ja tietoja, jotka puolsivat lain säätämistä.
25   Hallituksen esitys 82/1997, s. 6.
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4.5  
Isännättömien onnettomuuksien  
vähäisen määrän syyt
Ympäristövakuutuskeskukselta on haettu korvausta kaikkiaan vain kuusi ker-
taa. Onnettomuustilastojen ja -selvitysten perusteella on varsin yksiselitteistä, että 
ennakoituja pakollisen vakuutuksen soveltamisalaan kuuluvia onnettomuuksia 
ei ole tapahtunut, eikä korvattavia vahinkoja ole ilmennyt. Tätä käsitystä tukevat 
erilaiset ympäristöhallinnon käytössä olevat tiedot erilaisten onnettomuuksien ja 
satunnaispäästöjen määristä. Tärkeimpiä tiedonlähteitä ovat YM:n teettämään sel-
vitykset. Ensimmäinen niistä oli ’’Ympäristöonnettomuudet ja niistä aiheutuneet 
kustannukset Suomessa vuosina 1989–1994’’ (YM/YSO selvitys 1/1995). YM seurasi 
onnettomuustilanteen kehittymistä lain säätämisen jälkeen ja tilasi aiheesta kaksi sel-
vitystä. Näiden selvitysten mukaan yleisenä kehityssuuntana on, että isännättömien 
onnettomuuksien määrä on pieni ja ympäristöonnettomuuksien kokonaismäärä on 
vähentynyt. Selvitysten mukaan valtion ja kuntien maksettavaksi on jäänyt vuosittain 
enintään ehkä enintään muutamia kymmeniä tuhansia euroja, mutta siis nämäkään 
eivät välttämättä ole vakuutuksesta korvattavia.
Mistä johtuu, että vahinkotapauksia ei ole ilmennyt, eikä pakollinen ympäristö-
vakuutus ole saanut sille suunniteltua asemaa. Syitä tapausten vähäiseen määrään 
voidaan hakea monesta suunnasta. Tilanteeseen voivat vaikuttaa muun muassa yri-
tysten parempi vastuun kantaminen ympäristöstä, tiukentunut ympäristösääntely, 
tehostunut viranomaisvalvonta, laajentunut ensisijainen vahingonkorvausvastuu ja 
yritysten vapaaehtoiset vastuuvakuutukset. Maksettujen korvausten vähäiseen mää-
rään epäilemättä vaikuttaa myös ympäristöympäristövakuutuslain soveltamisalan 
määrittely. Lain soveltamisalan ulkopuolelle on rajattu monia käytännössä merkit-
täviä pilaantumistilanteita kuten kemikaalikuljetukset, kaikki öljyvahingot, vanhat 
saastuneet alueet, laiminlyöty jätehuolto, vakuutuksen omavastuun alittavat vahin-
got, vakuutuksen ylärajan ylittävät vahingot, luonnon monimuotoisuudelle aiheu-
tuneet vahingot ja hajakuormituksen aiheuttamat vahingot. Myöskään vastuullisen 
oman kiinteistön puhdistuskustannuksia ei pääsääntöisesti lainkaan korvata, vaikka 
niitä on suurin osa ympäristöonnettomuuksien kustannuksista. Soveltamisalaan eivät 
myöskään kuulu Suomen ulkopuolelta peräisin olevat vahingot taikka ydinvahin-
kojen tai öljyvahinkojen toissijainen korvaaminen. Ympäristövakuutusjärjestelmän 
varoilla ei lainkaan voida rahoittaa ympäristöviranomaisen kustannuksia ympäris-
tövahinkoihin varautumisesta.
Onko mahdollista, että isännättömiä vahinkoja on tapahtunut paljon, mutta niitä 
ei ole vielä havaittu? Tilastoista pois jääneet ympäristövakuutuslain alaiset piilevät 
tapaukset ovat teoriassa mahdollisia, mutta epätodennäköisiä. Syynä on se, että 
nykyisin on vaikea kuvitella merkittävää kemikaalipäästötilannetta, jota valvonta-
viranomainen, toiminnanharjoittaja tai vahingonkärsijä ei pian huomaisi. Lisäksi 
muutama isännätön tapaus ei riittäisi ympäristövakuutusjärjestelmän tarpeellisuu-
den ja kustannustehokkuuden perustelemisen kannalta, vaan näitä tapauksia pitäisi 
olla joka vuosittain useita. Lainsäätäjän oletuksena oli, että onnettomuustapauksia 
on enemmän kuin 5–6 vuodessa.
Onnettomuuksia ja -kemikaalipäästöjä tosin tapahtuu jatkuvasti ja niissä päätyy 
ympäristöön haitta-aineita. Esimerkiksi öljyonnettomuuksia tapahtuu noin 2000 kap-
paletta vuodessa. Olennaista tämän selvityksen kannalta on todeta, että nämä lukuisat 
kemikaalionnettomuudet ja -päästöt eivät ole ympäristövakuutuslain kannalta isän-
nättömiä tai ne kuuluvat muiden lakien soveltamisalaan. Esimerkiksi öljyvahinkoihin 
sovelletaan omaa lainsäädäntöä ja mahdolliset isännättömät öljyvahingot voidaan 
korvata öljysuojarahaston varoista.
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5    Vakuutuslain pääsisältö
Jakson tavoitteena on analysoida säännöksiä siitä näkökulmasta, millaisia vahinkoja kor-
vataan pakollisesta vakuutuksesta ja mitkä jäävät korvaamatta. Aluksi kuvataan, mitkä 
ympäristömuutokset ylipäätänsä oikeuttavat korvauksiin ja sen jälkeen analysoidaan YVL:n 
ja ympäristövakuutuslain säännöksiä. Lopuksi selostetaan ympäristövakuutuskeskuksen 
korvauskäytäntöä.
5.1  
Yleiset edellytykset ympäristömuutosten 
korvaamiselle
Ympäristö muuttuu jatkuvasti, monella tavoin ja monesta syystä. Näistä muutok-
sista voi olla haittaa tai hyötyä. Vaikka joku kärsii ympäristön muutoksista haittaa, 
voi hän vaatia ennallistamista tai korvausta vain, jos siihen on jonkun säännöksen 
mukaan oikeus. Osa haitallisistakin ympäristön muutoksista jää siis kokonaan vaille 
mahdollisuutta saada vahingonkorvausta.
Lisäksi vahingonkorvausoikeuden luonteesta seuraa rajoituksia korvausten saami-
selle. Vahingonkorvaussäädökset turvaavat ensisijaisesti yksityisoikeudellisia talou-
dellisia intressejä, ei välittömästi luonto- ja ympäristöarvoja, joten korvattavia ovat 
vain taloudellisesti mitattavissa olevat ympäristövahingot. Korvattavia ympäristöva-
hinkoja eivät ympäristön pilaantuminen, biodiversiteetin köyhtyminen tai kulttuuri-
ympäristön turmeltuminen, vaan vasta näistä muutoksista aiheutuvat taloudelliset 
menetykset. Lisäksi korvaaminen edellyttää aina, että edunmenetykset kohdistuvat 
yksittäisiin oikeussubjekteihin ja heidän varallisuusasemaansa. Vahingonkorvausvas-
tuu ei siten kata kaikkien luontoarvojen säilymistä, joten esim. pilaantumisen aiheut-
taessa ympäristön kemikalisoitumisen kautta välillisesti jonkin kasvilajin häviämisen, 
korvausvastuu voi syntyä vain välittömästi tuhotuista yksilöistä ja edellyttäen että 
samalla loukataan omistajan taloudellisia etuja. 
5.2  
Korvausvastuuseen sovellettava lainsäädäntö
Vahinkojen korvaaminen ympäristövakuutuksesta edellyttää, että kahden säädök-
sen soveltamisedellytykset täyttyvät. Ensinnä vahingon tulee kuulua ympäristöva-
hinkojen ensisijaista korvausvastuuta sääntelevän YVL:n soveltamisalaan. Toisena 
edellytyksenä on, että vahingon tulee lisäksi kuulua ympäristövakuutuslain sovel-
tamisalaan. Seuraavassa tarkastellaan ensin YVL:n soveltamisalaa ja sen jälkeen ym-
päristövakuutuslain säännöksiä.
Korvattavia vahinkolajeja ovat YVL:n mukaan henkilö- ja esinevahingot. Lisäksi 
korvataan sellaisia taloudellisia vahinkoja, jotka eivät ole yhteydessä henkilö- tai 
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Kuva 3. Käsitteellinen hahmotelma korvaussäädösten soveltamisaloista ja merkityksestä pilaantu-
misen kokonaisuuden kannalta.
esinevahinkoon, jos vahinko ei ole vähäinen. Perinteisten vahingonkorvausten lisäksi 
maksetaan YVL 6 §:n mukaan korvauksia kustannuksista, jotka ovat aiheutuneet 
ympäristövahingon uhan torjumisesta ja ympäristön palauttamisesta ennalleen.
YVL:n korvausvastuu kattaa vain vähäisen osan kaikista satunnaispäästöistä, ym-
päristöonnettomuuksista tai ympäristövahingoista.26 Osa ulkopuolelle jäävistä tilan-
teista kuuluu muun korvauslainsäädännön piiriin, mutta osa jää säännellyn vastuun 
ulkopuolelle. Esimerkiksi YVL:n korvausjärjestelmän ulkopuolelle jää sellainen kon-
kurssipesiin usein liittyvä tilanne, että varastoitujen kemikaalien tai kemikaalisäili-
öiden toimittaminen jätehuoltojärjestelmään käsiteltäväksi on tehtävä yhteiskunnan 
varoilla, sillä YVL 6 §:n soveltaminen edellyttää konkreettista ympäristövahingon 
uhkaa, joka ei täyty pelkästään jätteiden jätehuollon järjestämistarpeella.
Ympäristön käsitettä ei ole selkeästi määritelty YVL:ssä ja ympäristövakuutus-
laissa. Tosin välillisesti määritellään ”ympäristö” YVL:n soveltamisalan kuvaamisen 
kautta, mutta varsinaista määritelmää ei ole. Tästä seuraa ongelmia YVVL:n sovel-
tamisessa, sillä usein on tulkinnanvaraista, onko uhka ilmennyt ympäristössä. Onko 
esimerkiksi naapurihuoneisto tai teollisuusalueella muut rakennelmat ympäristöä? 
Myös tilanteiden esineoikeudelliset ulottuvuudet aiheuttavat tulkintaongelmia. Esi-
merkiksi teollisuusrakennusten päättyneiden vuokrasuhteiden yhteydessä aiheutuu 
ongelmia, sillä epäselvää on, milloin sovelletaan maan- ja milloin huoneenvuokra-
säännöksiä ja onko kyse sopimusperusteisista korvauksista vai YVL:n tarkoittamista 
ympäristövahingoista. Myös konkurssipesän asema vaatisi pohdiskelua ja lainsää-
däntöä. Ympäristövakuutuksesta on haettu korvauksia useita kertoja konkurssipesiin 
liittyvissä jätehuolto- tai vahinkotilanteissa.
YVL:n soveltamisalan määrittelyssä tärkein on toiminnan aluesidonnaisuuden 
periaate, joka edellyttää, että kyse on aina tietyllä alueella harjoitetusta toiminnasta. 
Tyypillisiä YVL:n soveltamisalaan kuuluvia tilanteita ovat teolliseen toimintaan tai 
kemikaalien varastointiin liittyvät äkilliset päästöt. Tosin YVL:n soveltamisalaan 
kuuluva vahinkotapahtuma ei aina ole äkillinen, vaan myös hitaasti aiheutuneet va-
hingot kuuluvat korvausvelvollisuuden piiriin. YVL:n nojalla ei korvata esimerkiksi 
yksittäisten kuljetusten, yksilöimättömien pilaajien aiheuttaman hajakuormituksen, 
luonnon vähittäisen pilaantumisen, maisemakuvan muutosten tai jokamiehen- 
26   Kts. tarkemmin Hollo & Vihervuori 1995, s. 161–187.
Ympäristön pilaantuminen ja sen seuraukset
- taloudelliset vahingot/ennallistamistarve
- öljyvahingot
- ydinvahingot
- kuljetusvahingot
- maiseman muuttuminen
- biodiversiteetti/
  ekologiset vahingot
- kaukokulkeumat
- hajakuormitus
- vanhat saastuneet alueet
YVL:n soveltamisala
- ei ydinvahingot jne.
- vain korvaukset, ei ennallistamisvastuu
Vakuutuslain soveltamisala 
- isännättömät ja tuntemattomat 
    onnettomuudet
- ei esim. biodiversiteetin vahingot.
- jne.
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oikeuksien loukkaamisen aiheuttamia vahinkoja. YVL ei koske niitä vahinkoja, joiden 
korvaamisesta säädetään muussa laissa. Tällaisista vahingoista säädetään esimerkiksi 
ydinvastuulaissa, liikennevakuutuslaissa ja tapaturmavakuutuslaissa.
Ympäristövakuutuslain säännösten avulla varmistetaan, että YVL:n mukaisten 
isännättömien vahinkojen korvaukset ja torjunta- ja ennallistamiskustannukset mak-
setaan. Isännättömillä vahingoilla tarkoitetaan maksukyvyttömien ja tuntemattomien 
aiheuttamia vahinkoja. Pakollinen ympäristövakuutus on tarkoitettu viimesijaiseksi 
keinoksi saada korvaus, joten korvausta maksetaan vain, jos vastuullinen tai hänen 
vastuuvakuutusyhtiönsä ei pysty suorittamaan korvausta.
Ympäristövakuutuslain soveltamisalaan eivät kuulu kaikki ympäristövahingot. 
Edellä on selostettu, miten YVL:n soveltamisalasäännökset rajaavat ympäristöva-
kuutuslain soveltamisalasta useita tilanteita. Lisäksi ympäristövakuutuslain sovel-
tamisalasta on rajattu monia tilanteita. Tärkeimmät rajaukset on tehty ympäristöva-
kuutuslain 1 §:ssä, jonka mukaan.
Ympäristövahinkojen korvaamisesta annetussa laissa (737/1994) tarkoitetusta, 
Suomessa harjoitetusta toiminnasta Suomessa aiheutuneesta ympäristövahingosta 
sekä tällaisen vahingon torjuntakustannuksista ja kustannuksista vahingoittuneen 
ympäristön saattamiseksi ennalleen maksetaan korvausta tämän lain nojalla, jos:
1) korvausta ei ole täysimääräisesti saatu perityksi siltä, joka on ympäristövahin-
kojen korvaamisesta annetun lain mukaan vastuussa vahingon korvaamisesta 
(korvausvelvollinen), ja korvausta ei saada korvausvelvollisen vastuuvakuu-
tuksesta; tai
2) korvausvelvollista ei ole saatu selvitetyksi.
Tämän lain nojalla ei korvata sellaisia ympäristövahinkoja, jotka voidaan korvata 
öljysuojarahastosta annetun lain (379/1974) mukaan.
5.3  
Vakuutuskorvausten edellytykset
Tässä jaksossa analysoidaan YVL:n ja ympäristövakuutuslain säännösten mukaisia 
edellytyksiä saada korvausta erilaisissa vahinkotilanteissa. Korvausoikeutta rajoitta-
vat useat edellytykset, jotka voivat koskea esimerkiksi pilaavaa toimintaa, vahinko-
tyyppiä, sietämisvelvollisuutta, tapahtumapaikkaa, näyttövelvollisuutta, todistelu-
kustannusten maksamista, vapaaehtoisia vakuutuksia, tapahtuma-aikaa, korvausten 
vuotuista ylärajaa, vahinkojen omavastuuta jne.
5.3.1  
Vahingon aiheuttanut toiminta kuuluu YVL:n soveltamisalaan
Ympäristövakuutuksesta ei korvata yksittäisten kemikaalikuljetusten aiheuttamia 
vahinkoja. Kuljetusvahinkoja on merkittävä osuus kaikista vahingoista. Onnetto-
muustilastojen mukaan kaikista onnettomuuksista noin neljännes liittyy yksittäisiin 
kuljetuksiin, mutta niihin liittyvät vahingontorjuntakustannukset ja korvaukset jäävät 
vakuutuksen soveltamisalan ulkopuolelle.
Toiminnan harjoittamisen tulee kuulua YVL:n soveltamisalaan, jotta vakuutuksesta 
voitaisiin korvata toimenpiteiden tai toiminnan aiheuttamia vahinkoja. Toiminnan 
käsite on eräiltä osin tulkinnanvarainen, joten vastuun syntyminen ja kohdentuminen 
ei aina ole itsestään selvää. Esimerkiksi ongelmajätteiden varastointi sisätiloissa ei 
kuulu YVL:n soveltamisalaan, ellei varastoinnista seuraa tai voi seurata haittoja ra-
kennuksen ulkopuolisessa ympäristössä. Toinen esimerkki toiminnan käsitteen rajan-
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käynneistä on ilkivaltatilanteet. Ilkivaltaisesti aiheutetuista vahingoista voi vastuussa 
olla joko alueella toimiva teollisuuslaitos tai ilkivallantekijä. Teollisuuslaitoksen varsi-
naisen toiminnan harjoittaja ei ole vastuussa, jos tuntematon ilkivallantekijä aiheuttaa 
vahinkoa jättäen ongelmajätteitä laitoksen alueelle, joka on asianmukaisesti aidattu.
Vakuutuksesta ei korvata hajakuormituksen aiheuttamia vahinkoja. Hajakuormi-
tuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa lukuisat tuntemattomat aiheuttajat ovat yhdessä 
aiheuttaneet haitallisen seurauksen. Ympäristövakuutuskorvausten mahdollisuuden 
ulkopuolelle jää siten esimerkiksi vesistöjen kalkitseminen happamoitumisen pois-
tamiseksi tai maa- ja metsätalouden aiheuttaman kuormituksen eliminointi, milloin 
ne voidaan luokitella hajakuormitukseksi.
5.3.2  
Vahinkotyyppi kuuluu vakuutuslain soveltamisalaan
Korvaaminen edellyttää, että kyseessä on YVL:n tarkoittama ympäristövahinko 
tai torjuntakustannus, sillä vakuutuksesta korvataan vain ympäristövakuutuslain 
tarkoittamia vahinkoja, jotka määritellään ja täsmennetään YVL:ssä. Esimerkiksi 
luontovahinkoja eli ekologisia vahinkoja ei korvata vakuutuksesta. Luontovahingot 
jäävät korvaamatta, sillä niistä ei aiheudu korvaukseen oikeutetuille tahoille talou-
dellisesti mitattavaa vahinkoa. Poikkeuksellisesti luontovahingot voivat joissain tilan-
teissa osittain saada välillistä suojaa YVL 6 §:n ennallistamista koskevien säännösten 
kautta.27
Vakuutuksesta ei korvata kaikkia henkilö-, esine- tai taloudellisia vahinkoja. Kor-
vaus henkilö- ja esinevahingosta määrätään vahingonkorvauslain 5 luvun säännös-
ten mukaisesti, johon YVL:ssä viitataan. Lisäksi suoritetaan korvausta sellaisesta 
taloudellisesta vahingosta, joka ei ole yhteydessä henkilö- tai esinevahinkoon, jos 
vahinko ei ole vähäinen.
Vakuutuksesta ei korvata kaikkia torjunta- tai ennallistamiskustannuksia. Esimer-
kiksi ei korvata ympäristöviranomaisen kustannuksia kemikaalionnettomuuksien 
yleisen torjuntavalmiuden luomisesta ja torjuntakaluston hankinnoista. Tässä suh-
teessa ympäristövakuutusjärjestelmä poikkeaa öljysuojarahastojärjestelmästä, josta 
korvataan pääasiassa viranomaisten kustannuksia vahinkoihin varautumiseen liitty-
vistä torjuntakalustohankinnoista. Kustannuksina voidaan tosin korvata yksittäisissä 
akuuteissa onnettomuustilanteissa ympäristöviranomaisen torjunta ja -ennallistamis-
kustannuksia lain 6 §:n nojalla, mutta tätä säännöstä ei käytännössä ole sovellettu. 
5.3.3  
Vahingon määrä ylittää sietämisvelvollisuuden
Vakuutuksesta ei korvata sietämisvelvollisuuden alittavia vahinkoja. Vähäisiä vahin-
koja ei lainkaan korvata vakuutuksesta, sillä naapuruusoikeudellinen sietämisvel-
vollisuus edellyttää, että vahinkoa kärsineen tulee korvauksetta sietää kohtuullisina 
pidettävät häiriöt.
5.3.4  
Vahinkojen yhteismäärä alittaa vuotuisten korvausten enimmäismäärän
Vakuutuksesta ei korvata vuotuisen korvauskaton ylittäviä vahinkoja. Ympäristö-
vakuutuslaissa on korvattavien vahinkojen määrää rajoitettu asettamalla vuotuinen 
katto. Enimmäiskorvaus on 5 miljoonaa euroa yhdestä vahingosta ja 8,5 miljoonaa 
27   Hollo & Vihervuori 1995, s. 191.
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euroa kalenterivuoden aikana ilmoitetuista vahingoista (15 §). Ympäristövakuu-
tusjärjestelmässä yksittäistä tapausta ja vuotuisia korvauksia koskevat ylärajat eli 
korvauskatot ovat vakuutusmatemaattisesti välttämättömiä, mutta tärkeitä myös 
kun arvioidaan, millaisia tapauksia järjestelmä kattaa. Mainittakoon, että nämä ylä-
rajat ylittävät vahingot jäävät vaille toissijaista turvaa ja käytännössä yhteiskunnan 
maksettavaksi.
5.3.5  
Vahingon määrä ylittää korvattavan vahingon alarajan
Vakuutuksesta ei korvata henkilökohtaisen omavastuun alittavia vahinkoja. Korvaus 
kattaa koko aiheutuneen ympäristövahingon vähennettynä omavastuuosuudella. 
Vahinkoa kärsineen omavastuu on 300 euroa, jos vahinkoa kärsinyt on luonnollinen 
henkilö ja 3 000 euroa, jos on kyse oikeushenkilöstä. Mainitut omavastuut vähenne-
tään jokaisen vakuutustapahtuman ja kunkin vahingonkärsijän osalta erikseen. Jos 
vahinko ylittää omavastuun, suoritetaan korvausta vain omavastuun ylittävältä osal-
ta.28 Tämä ympäristövakuutuslaissa asetettu korvausten alaraja sulkee järjestelmän 
piiristä onnettomuustapauksia merkittävästi, sillä ulkopuolelle jäävät toisaalta kaikki 
vähäiset vahinkotilanteet ja toisaalta isot vahingot, joissa on paljon asianosaisia.
Tämä korvattavan vahingon alaraja on käytännössä erittäin merkittävä, sillä sen 
johdosta ympäristövakuutuslaki ei parantanut yksityishenkilöiden asemaa tavan-
omaisissa ympäristövahinkotapauksissa, jotka ovat haitoiltaan ja korvausmääriltään 
varsin vähäisiä. Vertailun vuoksi on aihetta mainita, että öljysuojarahastojärjestelmäs-
sä ei ole vastaavaa rajausta.
5.3.6  
Korvauksen hakija esittää kustannuksellaan riittävän näytön ja 
selvitykset korvausvelvollisuuteen vaikuttavista seikoista
Vakuutuksesta ei lainkaan korvata vahinkoja, joita hakija ei pysty todistamaan ym-
päristövahingoiksi. Tämä merkitsee sitä, että hakija on velvollinen kustannuksellaan 
hankkimaan ja esittämään riittävää näyttöä ja todistelua. Korvausta hakevalla on 
näyttövelvollisuus siitä, että kysymys on ympäristövahingosta, mikä edellyttää hänen 
esittävän riittävää selvitystä vahingon aiheutumistavasta.29 Vakuutuksesta korvaus-
ta hakevan on ensin omalla kustannuksellaan osoitettava, että kyse ylipäätänsä on 
ympäristövahingosta.
Vakuutuksesta ei korvata vahinkoja, joissa voi olla vastuullinen taho. Korvausta 
hakevalla on velvollisuus selvittää ensisijainen vastuullinen ja näyttövelvollisuus 
(YVL 16 §) vastuullisen maksukyvyttömyydestä. Näistä selvityksistä voi aiheutua 
hakijalle suuria kustannuksia.
Vakuutuksesta ei korvata korvauksenhakijan kaikkia kustannuksia näytön hank-
kimisesta. Vaikka lain perustelut jättävät harkinnanvaraa vahingonkärsijän selvitys-
velvollisuuden laajuuden suhteen, on pääsääntö selvästi esitetty. Lähtökohtaisesti 
korvauksenhakijalla on näyttövelvollisuus aiheuttajan maksukyvyttömyyden tai 
tuntemattomuuden suhteen. Hakijan on omalla kustannuksellaan hankittava viran-
omaispäätökset tai muu selvitys, sillä laissa ei ole säännöksiä tämän näytön hankki-
misen kustannuksista. Kun säännökset puuttuvat, nämä kustannukset voivat jäädä 
hakijan lopulliseksi menetykseksi, mikä käytännössä voi täysin estää korvausten 
hakemisen esim. pohjavesien pilaamisen johdosta. Kun korvauksen hakijana on yk-
sityishenkilö, hänen on selvitysten hankkimista varten käytettävä vastuukysymysten 
28   Hallituksen esitys 82/1997, s. 14.
29   Hallituksen esitys 82/997, s. 10.
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asiantuntijaa. Tavanomaiset asianajopalkkiot huomioon ottaen voivat kustannukset 
olla tuhansia euroja tai tapauskohtaisesti merkittävästi suuremmat. Kun näitä ei 
korvata vakuutuksesta, nostaa se käytännössä kunkin hakijan kohdalla merkittäväs-
ti korvaushakemuksen kustannuksia, vaikka selvittämisvelvollisuuden laajuuteen 
osin vaikuttaakin hakijan taloudellinen asema. Vastaavasti hakemusten tekemisen 
kynnys nousee. Voidaan perustellusti arvioida, että ympäristövakuutuslain selvityk-
sille asettamat edellytykset estävät käytännössä hakemasta korvausta pienemmissä 
vahinkotapauksissa, sillä yksityinen henkilö tuskin omalla kustannuksellaan pystyy 
selvittämään perusteellisesti vastuullisen maksukyvyttömyyttä.
5.3.7  
Korvausta ei ole mahdollista kokonaan periä YVL:n mukaiselta 
korvausvelvolliselta tai vapaaehtoisesta vakuutuksesta
Vakuutuksesta ei korvata vahinkoja, joissa voi olla maksukykyinen vastuullinen. 
Hakijan on kustannuksellaan esitettävä selvitys, että korvausta ei saada vastuulliselta. 
Maksukyvyttömyyden selvittäminen edellyttää, että korvausta ei ole saatu perityksi 
korvausvelvolliselta ulosmittauksessa taikka konkurssin tai muun maksukyvyttö-
myysmenettelyn alkamisen tai korvausvelvollisen purkautumisen takia ja että kor-
vausta ei saada korvausvelvollisen vastuuvakuutuksesta. Vaihtoehtoisesti hakijan on 
osoitettava, että korvausvelvollista ei ole mahdollista saada selville ottaen huomioon 
vahinkoa kärsineen mahdollisuudet korvausvelvollisuuden selvittämiseen. Korvauk-
sen edellytyksenä on, että ensisijaisen vastuullisen maksukyvyttömyys on selvitetty 
joko viranomaistoimilla tai vahingonkärsijän selvitettyä vahingon aiheuttajan olevan 
tuntematon. Tämä korvausedellytys perustuu järjestelmän tarkoitukseen korvata 
vain sellaisia vahinkoja, jotka muuten jäisivät korvaamatta. Korvausta ei makseta, 
jos vastuullinen pystyy suorittamaan korvauksen omista varoistaan, sillä ympäris-
tövakuutus on viimesijainen keino saada korvausta.
Ympäristövakuutus ei maksa korvausta, jos korvausvelvollisen vapaaehtoises-
ta vastuuvakuutuksesta voi saada haettua korvausta. Kun yrityksillä käytännössä 
on joko vastuu-, omaisuus- tai erityinen ympäristövastuuvakuutus, ei pakollisesta 
vakuutuksesta makseta korvauksia toimivien yritysten aiheuttamista vahingoista.
5.3.8  
Toiminnan harjoittaminen ja vahingon aiheutuminen tapahtuvat Suomessa.
Vakuutuksesta ei korvata Suomen ulkopuolelta peräisin olevia vahinkoja. Käytän-
nössä näitä vahinkoja voisi aiheuttaa ilmansaasteiden kaukokulkeutuminen tai yksit-
täisen naapurivaltiossa sijaitsevan toiminnan päästöt tai naapurivaltioissa aiheutettu 
meren tai vesistöjen pilaantuminen.
Vakuutuksesta ei myöskään korvata Suomessa harjoitetun toiminnan ympäristö-
vahinkoa muissa maissa. Nämä tilanteet jäävät kokonaan ympäristövakuutuslain 
soveltamisalan ulkopuolelle.
5.3.9  
Vahinko ei ole öljyvahinko
Vakuutuksesta ei korvata sellaisia ympäristövahinkoja, jotka voidaan korvata öljy-
suojarahastolain nojalla. Öljyvahingot eivät kuulu ympäristövakuutusjärjestelmän 
piiriin, vaikka ne määrällisesti ovat suurin Suomessa tapahtuvien vahinkojen ryhmä. 
Öljyvahinkojen määrä on noin vuosittain 2000 kpl, mutta niistä suurin osa on hyvin 
vähäisiä, sillä tilastossa on mukana esimerkiksi henkilöautojen öljyvuodot onnetto-
muustilanteissa.
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5.3.10  
Vahingot ovat aiheutuneet ympäristövakuutuslain voimaantulon jälkeen
Vakuutuksesta ei lainkaan korvata vanhoja vahinkoja. Ympäristövakuutusjärjestel-
män ajallinen rajaus perustuu siihen, että järjestelmä tuli käyttöön vuonna 1999, eikä 
sitä ole tarkoitettu sovellettavaksi taannehtivasti. Lain soveltamisalaan eivät kuulu 
ne ympäristövahingot, jotka johtuvat ennen 1.1.1999 harjoitetusta toiminnasta (27 
§), joten aiemmin sattuneet vahingot tai pilaantuneet alueet jäävät ympäristöva-
kuutusjärjestelmän ulkopuolelle. Ulkopuolelle jäävät kaikki sitä ennen tapahtuneet 
vahingot, sillä ympäristövakuutusjärjestelmää ei ole lainkaan tarkoitettu koskemaan 
ns. vanhoja saastuneita alueita, joiden ennallistaminen maksanee noin miljardi eu-
roa 20 lähivuoden aikana. Tämä rajaus supistaa lain soveltamistapausten määrää 
olennaisesti, sillä uusien ympäristövahinkojen määrä on vähäinen verrattuna aikai-
sempaan. Uusia vahinkoja tapahtuu vähän, mikä johtuu parantuneesta yritysten ym-
päristövastuusta, kehittyneemmästä ympäristölainsäädännöstä ja tehokkaammasta 
ympäristölakien valvonnasta.
5.4  
Esimerkkejä vakuutuslain soveltamisesta 
tyypillisissä onnettomuustilanteissa
Tämän jakson tavoitteena on arvioida kahden esimerkkitapausten avulla, miten va-
kuutuksesta käytännössä maksettaisiin korvauksia. Samantyyppisiä esimerkkejä 
voitaisiin tuottaa muiltakin ympäristösuojelun alueilta kuten pohjavesien pilaan-
tumisesta tai meluhaittojen korvaamisesta tms. Olennaista näissä tarkasteluissa on 
ottaa huomioon sekä YVL:n että YVVL:n säännökset.
 Tässä arvioinnissa sovelletaan ympäristövakuutuslain yleisiä korvausedellytyksiä 
yksittäistapaukseen, kun edellisessä jaksossa (luku 5.3) korvausedellytyksiä tarkas-
teltiin säännösten kannalta.
5.4.1  
Vakuutuskorvaus suuressa kemikaalionnettomuudessa
Tässä case -tarkastelussa on kyse suuresta kemikaalionnettomuudesta, jonka päästöt 
ulottuvat tehdaslaitoksen omalle alueelle ja lisäksi laajalti lähiseuduille. Laitos sijaitsee 
lähellä Suomen valtakunnanrajaa. Päästöjen suoranaisena aiheuttajana on joko ulkopuo-
linen ilkivallan tekijä tai yksittäisessä kemikaalikuljetuksessa aiheutunut vahinko. Kemi-
kaalipäästöistä aiheutuu yhteensä 10 miljoonan euron taloudelliset menetykset: Vahinkoja 
aiheutuu laitokselle, ympäristöviranomaisille, metsänomistajille, kalastajille, ympäristölle 
jne. Esimerkiksi tuhansille yksittäisille metsänomistajille aiheutuu puuston vahingoittu-
misesta taloudellista vahinkoa. Lisäksi aiheutuu maaperän ja pohjaveden pilaantumista, 
kalakannoille menetyksiä ja sekä suojeltujen että suojelemattomien kasvi- ja lintulajien 
tuhoutumista.
Seuraavassa tarkastellaan, miten vahinkoja korvattaisiin tässä esimerkkitilanteessa, 
kun otetaan huomioon ympäristövakuutuslain mukaiset korvausedellytykset.
Kuuluuko vahingon aiheuttanut pilaava toiminta kuuluu YVL:n soveltamisalaan?
Yksittäisen kuljetuksen aiheuttamia vahinkoja ei korvata lainkaan vakuutuksesta, 
joten tässäkin tapauksessa kuljetuksen aiheuttamat vahingot jäisivät kokonaan kor-
vaamatta. 
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Vastuu ulkopuolisen ilkivallan tekijän aiheuttamista vahingoista voi periaatteessa 
syntyä YVL:n nojalla, mutta korvausta vaativan on selvitettävä, onko vastuussa toi-
minnanharjoittaja vai ilkivallantekijä. Toiminnanharjoittaja tai sen konkurssipesä ei 
saa korvausta omista taloudellisista menetyksistään, joten laitoksen oman kiinteistön 
maaperän tai rakennelmien vahinkoja ei lainkaan korvata vakuutuksesta. Pilaan-
tuneen maaperän puhdistamiskustannuksia korvataan vain siltä osin kuin ne ovat 
YVL:n tarkoittamalla tavalla vahinkoja, joten ainakin pääosa yrityksen lähialueiden 
maaperän puhdistamiskustannuksista jää vakuutuksesta korvaamatta. Jos vahingon 
aiheuttanut kemikaali on öljy, sen aiheuttamia vahinkoja ei lähtökohtaisesti korvata 
vakuutuksesta. Vakuutuksesta ei korvata sellaisia ympäristövahinkoja, jotka voidaan 
korvata öljysuojarahastolain nojalla.
Onko vahinkotyyppi ylipäätänsä korvauskelpoinen? Osa aiheutuneista henkilö- ja esine-
vahingosta ja taloudellisista vahingoista jää korvaamatta, sillä esimerkiksi kaikkia 
metsänomistajille aiheutuneita taloudellisia menetyksiä ei korvata vakuutuksesta. 
Vakuutuksesta ei korvattaisi pelastus- tai ympäristöviranomaisille aiheutuvia vahin-
gon jälkeisiä torjunta- tai ennallistamiskustannuksia.
Korvataanko elollisen luonnon, kasvillisuuden ja eläimistön menetyksiä?
Vakuutuksesta korvataan vain taloudellisesti mittavia vahinkoja. Korvauksia mak-
setaan vain edellyttäen, että ne kuuluvat jonkun tahon oikeudellisesti suojattuihin 
etuihin. Korvaamatta jäävät kokonaan biodiversiteettivahingot eli ekologiset va-
hingot. Korvaamatta jäävät pääsääntöisesti suojeltujen ja suojelemattomien kasvi- 
ja eläinlajien menetykset, elleivät ne samalla aiheuta maanomistajalle suoranaista 
taloudellista vahinkoa.
Ylittääkö vahingon määrä sietämisvelvollisuuden? Ylittävätkö vahingot korvattavan vahin-
gon alarajan? Alittavatko vahingot vuotuisten korvausten enimmäismäärä?
Vakuutuksesta ei korvata sietämisvelvollisuuden alittavia vahinkoja. Esimerkiksi 
yksittäisille kalastajille aiheutuvat vähäisiksi luokiteltavat vahingot jäisivät kokonaan 
korvaamatta. Jos kalastajan menetykset olisivat vähäistä suurempia, niistä vähen-
nettäisiin ensin omavastuuosuus. Vakuutuksesta ei korvata omavastuun alittavia 
vahinkoja. Omavastuu on 300 euroa luonnollisella henkilöllä ja 3 000 euroa kun on 
kyse oikeushenkilöstä. Omavastuu vähennetään jokaisen vakuutustapahtuman ja 
kunkin vahingonkärsijän osalta erikseen siten, että kukin saa korvausta vain oma-
vastuun ylittävältä osalta. Esimerkiksi, jos tuhannelle yksityiselle metsänomistajalla 
aiheutuu jokaiselle 300 euron suuruinen vahinko, ei omavastuun johdosta kukaan 
heistä saisi korvausta lainkaan korvausta, vaikka heidän yhteisen vahinkonsa määrä 
on 300 000 euroa. Vakuutuksesta ei korvata vuotuisen korvauskaton ylittäviä vahin-
koja, joten korvaus on 5 miljoonaa euroa yhdestä vahingosta ja 8,5 miljoonaa euroa 
kalenterivuoden aikana ilmoitetuista vahingoista. Tämän korvausten ylärajan joh-
dosta esimerkkitapauksessa suuri osa aiheutuneista 10 miljoonan euron vahingoista 
jäisi vakuutuksesta korvaamatta.
Toiminnan harjoittaminen ja vahingon aiheutuminen ovat tapahtuneet Suomessa?
Vakuutuksesta ei makseta lainkaan korvauksia, jos onnettomuus tapahtuu tai pääs-
töjen vaikutukset ilmenevät Suomen ulkopuolella.
Onko korvauksen hakija esittänyt riittävästi näyttöä ja selvityksiä korvausvelvollisuuteen 
vaikuttavista seikoista kuten vapaaehtoisista vakuutuksista ja tapahtuma-ajasta?
Korvauksen hakijoiden on omalla kustannuksellaan hankittava juridiset, teknilliset 
ja luonnontieteelliset selvitykset ennen kuin he voivat vaatia korvausta. Näistä selvi-
tyksistä aiheutuvia kaikkia kustannuksia ei hakija välttämättä saa mistään takaisin. 
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Esimerkiksi vakuutuksesta ei korvata päästöistä metsäomistajan puustolle aiheu-
tuneita vahinkoja, joita hän ei pysty todistamaan ympäristövahingoiksi, ja aiheu-
tuneen nimenomaan kyseisestä päästöstä ja selvittämään, että vastuullinen ei niitä 
pysty maksamaan. Ympäristövakuutus ei maksa korvausta, jos korvausvelvollisen 
vapaaehtoisesta vakuutuksesta voi saada korvausta, joten korvausta vaativan on 
selvitettävä, onko vakuutuskorvausten saaminen tässä tilanteessa ehkä mahdollista. 
Vakuutuksesta ei korvata vanhoja ympäristövahinkoja, jotka johtuvat ennen 1.1.1999 
harjoitetusta toiminnasta, joten korvausta vaativan on tarvittaessa selvitettävä, että 
vahingot ovat aiheutuneet ympäristövakuutuslain voimaantulon jälkeen.
5.4.2  
Vakuutuskorvaukset jätehuollon laiminlyönnin yhteydessä
Tässä tilanteessa ongelmajätteitä on varastoitu erilliseen varastoon, yrityksen sisätiloihin 
sekä piha-alueelle. Jätteiden toimittaminen asianmukaiseen käsittelyyn on laiminlyöty. 
Laiminlyönnin syynä on jätehuoltovelvollisen konkurssi tai muu maksukyvyttömyys.
Viranomaiset puuttuvat tilanteeseen, sillä he epäilevät, että kyse on vaarallisista jätteistä, 
joiden huonokuntoiset säilytysastiat aiheuttavat mahdollisuuden kemikaalien päätymises-
tä viemäriin tai ympäristöön. Taloudelliset vaikutukset ovat suuria, sillä jätteiden käsittely 
on kallista, eikä viranomaisilla ole tähän tarkoitukseen varattu varoja.
Seuraavassa tarkastellaan, voidaanko vakuutuksesta maksaa varastoitujen jätteiden 
jätehuoltokustannuksia, kun esimerkkitilanteessa otetaan huomioon ympäristöva-
kuutuslain mukaiset korvausedellytykset.
Vahingon aiheuttanut pilaava toiminta kuuluu YVL:n ja ympäristövakuutuslain sovelta-
misalaan? Jätteiden varastointi voi kuulua vakuutuslain soveltamisalaan joko osana 
yrityksen muun toiminnan harjoittamista tai erillisenä varastointitoimintana. Myös 
jätteiden ilkivaltainen jättäminen alueelle voi olla YVL:n näkökulmasta sen sovelta-
misalaan kuuluvaa toimintaa. Kuitenkaan sisätiloissa tapahtuva jätteiden varastointi 
ei kuulu YVL:n soveltamisalaan, ellei siihen liity riski rakennuksen ulkopuolella 
tapahtuvasta ympäristön pilaantumisesta. Toiminnanharjoittaja tai sen konkurssi-
pesä ei saa korvausta omista taloudellisista menetyksistään, joten yrityksen oman 
kiinteistön maaperän tai rakennelmien puhdistamiskustannuksia ei yleensä korvata 
vakuutuksesta. Vakuutuksesta ei korvata sellaisia ympäristövahinkoja, jotka voidaan 
korvata öljysuojarahastolain nojalla, joten korvaamatta jäävät öljyjätteen varastointiin 
liittyvät vahingot.
Vahinkotyyppi on ylipäätänsä korvauskelpoinen? Seuraavassa tarkastellaan kolmea ti-
lannetta jätehuoltokustannusten korvaamisen kannalta. Ensiksi, jos ongelmajäte on 
turvallisesti varastoitu, eikä ole riskiä jätteen päätymisestä ympäristöön esimerkiksi 
sen johdosta, että säiliöt alkaisivat vuotaa. Tässä tilanteessa vakuutuksesta ei makseta 
yksityisille tai viranomaisille korvausta jätehuollon järjestämisestä. Tämä perustuu 
siihen, että ympäristövakuutuslaissa ei ole kyse yleisestä toissijaisen jätehuollon ra-
hoittamisjärjestelmästä, vaan ympäristövahinkojen korvaamisesta tai niihin liittyvien 
viranomaiskustannusten korvaamisesta.
Toisessa tilanteessa varastoitu jäte on vuotavissa säiliöissä tai muuten uhkaa päätyä 
ympäristöön. Kuten edellä todettiin, kaikkia jätehuoltokustannuksia ei ympäristö-
vakuutus välttämättä korvaa, mutta sen sijaan voidaan korvata YVL 6 §:n nojalla 
YVL:n tarkoittaman ympäristövahingon torjuntakustannuksia tai uhan estämistä. 
Tämä säännös soveltuu sekä yksityisen että viranomaisen kustannuksiin. On tosin 
todettava, että käytännössä vakuutuskorvaukselle on rajoitteita, jotka vähentävät sen 
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merkitystä. Esimerkiksi kyse on vain uhan torjuntatoimista, joten esimerkiksi vuota-
van tynnyrin vaihtaminen uuteen voidaan korvata vakuutuksesta, mutta jätteen toi-
mittaminen ongelmajätekäsittelyyn ei välttämättä kuulu vakuutuskorvausten piirin. 
Lisärajoituksia säännöksen käytännön merkitykselle aiheutuu näyttövelvollisuuksis-
ta, korvausten omavastuista ja korvausten saamisen jälkikäteisyydestä kustannusten 
syntymiseen nähden. Kun kyse käytännössä voisi kyse lähinnä olla konkurssipesistä 
ja niiden tarpeesta saada rahoitusta konkurssipesän tiloissa olevalle yrityksen ai-
emman toiminnan jätteille, niin ympäristövakuutuskeskuksen soveltamiskäytäntö 
merkinnee, että konkurssipesä ei yleensä saa korvausta.
Kolmannessa tilanteessa varastoitu ongelmajäte on päätynyt ympäristöön aiheuttaen 
henkilö- ja esinevahinkoja tai taloudellisia vahinkoja. Näitä kustannuksia korvataan 
samalla tavoin kuin muiden kemikaalipäästöjen aiheuttamia vahinkoja. Osa puhdis-
tamiskustannuksista voi silti jäädä kokonaan korvaamatta, sillä ympäristövahingon 
jälkeisiä ennallistamiskustannuksia korvataan vain, jos ne ovat YVL:n 6 §:n näkökul-
masta torjunta- tai ennallistamiskustannuksia.
Jätehuoltokustannusten määrän tulee ylittää sietämisvelvollisuuden alaraja ja ylittää korvat-
tavan vahingon alarajan? Vakuutuksesta ei korvata sietämisvelvollisuuden alittavia 
vahinkoja, joten vähäisiksi luokiteltavat jätehuoltokustannukset jäisivät kokonaan 
korvaamatta. Vakuutuksesta ei korvata omavastuun alittavia vahinkoja. Omavastuu 
on 300 euroa luonnollisella henkilöllä ja 3 000 euroa kun on kyse oikeushenkilöstä. 
Omavastuu vähennetään jokaisen vakuutustapahtuman ja kunkin vahingonkärsijän 
osalta erikseen.
Onko korvauksen hakija esittänyt riittävästi näyttöä ja selvityksiä korvausvelvollisuuteen 
vaikuttavista seikoista kuten vapaaehtoisista vakuutuksista? Korvauksen hakijan on omalla 
kustannuksellaan hankittava juridiset, teknilliset ja luonnontieteelliset selvitykset 
ennen kuin he voivat vaatia korvausta. Näistä selvityksistä aiheutuvia kaikkia kus-
tannuksia ei hakija välttämättä saa mistään takaisin. Ympäristövakuutus ei maksa 
korvausta, jos korvausvelvollisen vakuutuksesta voi saada korvausta, joten korvausta 
vaativan on selvitettävä onko vakuutuskorvausten saaminen mahdollista.
5.4.3  
Johtopäätökset vakuutuksen käytännön merkityksestä
Mahdollisuuksia saada korvausta vakuutusjärjestelmästä on edellä selvitetty sään-
nösten ja esimerkkitapausten analyysin kautta. Tiiviinä yhteenvetona voidaan todeta, 
että korvauksen saaminen edellyttää monien korvausedellytysten täyttymistä. Nä-
mä edellytykset voivat ympäristöonnettomuuksissa johtaa siihen, että merkittävistä 
taloudellista menetyksistä ei korvata kuin pieni osa tai ei mitään. Tulos on hiukan 
yllättävä. Syynä lopputulokseen on se, että onnettomuuksien aiheuttamat vahingot 
eivät ole vakuutuksen kannalta korvauskelpoisia. Esimerkiksi pienissä onnettomuuk-
sissa korvaamiseen vaikuttaa esimerkiksi sietämisvelvollisuus ja omavastuu. Suurissa 
onnettomuuksissa voi lisäksi soveltua korvausten vuotuinen yläraja tai rajoitukset 
viranomaiskustannusten korvaamiselle. Lisäksi käytännössä korvausten hakeminen 
on kallista ja työlästä, sillä yksittäistä hakijaa koskee velvollisuus hankkia omalla 
kustannuksellaan näyttöä ja selvityksiä, jotka voivat jäädä hänen maksettavakseen.
Mielenkiintoinen mahdollisuus on varastoitujen jätteiden laiminlyötyjen jätehuol-
tokustannusten kattaminen vakuutuksen varoista, sillä näitä laiminlyöntejä esiintyy 
myös käytännössä. Esimerkiksi vakuutuksesta tähän mennessä maksetut korvaukset 
ovat liittyneet jätehuollon järjestämiseen. Tosin ympäristövakuutus ei voi toimia ylei-
senä jätehuollon toissijaisena rahoitusjärjestelmänä, sillä ympäristövakuutuslain tiukat 
edellytykset rajaavat useimmat laiminlyöntitilanteet korvausoikeuden ulkopuolelle.
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5.5  
Vakuutuslain soveltamis- ja korvauskäytäntö
Ympäristövakuutuskeskus tulkitsee ja soveltaa ympäristövakuutuslakia, sillä ympä-
ristövakuutuslautakunnan ohjaava rooli on jäänyt toistaiseksi vähäiseksi. Korvausky-
symyksistä ei myöskään ole olemassa oikeuskäytäntöä tuomioistuimista. Ympäristö-
vakuutuskeskuksesta on haettu ympäristövakuutuslain nojalla korvauksia kuudessa 
asiassa, joista korvauksia on 1.9.2011 mennessä myönnetty kahdessa asiassa ja neljä 
hakemusta on hylätty. Hakijat ovat toimittaneet kaksi hakemuksista ympäristöva-
kuutuslautakunnan jatkokäsittelyyn, joista molemmista on tehty päätökset.
5.5.1  
Korvaushakemukset ympäristövakuutuskeskukselle
Seuraavassa selostetaan korvaushakemuksia, joita on ympäristövakuutuskeskuk-
selle tehty yhteensä tehty viisi kappaletta. Kahta hakemuksista on käsitelty myös 
ympäristövakuutuslautakunnassa. Yhden käsittely on vielä kesken (tilanne 10/2011).
1)Ympäristövakuutuskeskuksen päätös tammikuu 2002. Korvausta myönnettiin noin 
18 000 euroa.
Kyse hakemuksessa oli maalausliikkeen konkurssin jälkeen tapahtuneen ongelmajät-
teiden siivoamisen ja hävittämisen sekä kiinteistön puhdistamisen kustannuksista.30 
Konkurssiin mennyt teollisuusmaalaamo A toimi vuokratiloissa, jotka oli vuokrattu 
niiden omistaja B:ltä. Kiinteistölle jäi varastoon 200 tynnyrillistä ongelmajätteitä kuten 
maaleja, liuottimia, jätemassaa ja muita jätteitä. Ympäristökeskus edellytti aineiden 
toimittamista Ekokemille, sillä asian hoitamisella oli kiire, jotta ulkopuolisille tai 
aiheutuisi vahinkoa. Konkurssipesällä ei ollut varoja maksaa kustannuksia, jotka 
olivat yhteensä 21 000 euroa. Vakuutuksen varoista maksettiin vuokranantaja B:lle 
korvauksia noin 18 000 euroa, mutta hänen maksettavakseen jäi omavastuuosuus 
3 000 euroa.
2)Ympäristövakuutuskeskuksen päätös 17.8.2004. Ei korvausta.
Yhtiö B suoritti A:lta vuokratussa teollisuushallissa alihankintatyönä metallien pinta-
käsittelyä elektroniikkateollisuudelle. Yhtiö B haettiin konkurssiin ja vuokranantaja 
joutui vaihtamaan rakenteita, puhdistamaan rakennusta ja hävittämään ongelmajät-
teitä 300.000 euron edestä. Korvausta ei myönnetty Alle, koska YVL:n soveltamisalaan 
kuuluvaa ympäristövahinkoa ei ollut tapahtunut, eivätkä 6 §:n mukaiset torjuntatoi-
met olleet tarpeen. Päätöksen perustelujen mukaan vahinko ei voi olla korvattavissa 
YVL:n nojalla, jos vahinko kohdistuu samaan kiinteistöön, jossa toimintaa harjoi-
tetaan. Lisäksi vuokranantaja A oli vuosikausien ajan lyönyt laimin vuokralainen 
B:n toiminnan valvonnan ja sietäneen toimintaa. Suuri osa kustannuksista ei kuulu 
vakuutuksen piiriin, sillä ne perustuivat ennen vakuutuslain voimaantuloa 1.1.1999 
harjoitettuun toimintaan.
3)Ympäristövakuutuskeskuksen päätös 9.5.2005. Ei korvausta.
Kyse oli A:lta vuokratussa teollisuushallissa teollisuusvesien puhdistamista harjoit-
taneen yritys B:n konkurssista. Konkurssipesän piti puhdistaa tilat, mutta sen varat 
eivät riittäneet. Vuokranantaja A joutui puhdistamaan rakennuksen, mistä aiheutui 
sille kuluja. Korvausta ei myönnetty A:lle, koska 6 §:n mukaiset torjuntatoimet eivät 
olleet tarpeen, eikä YVL:n soveltamisalaan kuuluvaa vahinkoa ollut tapahtunut, sillä 
vahinko ei voi kohdistua samaan kiinteistöön, jossa toimintaa harjoitetaan.
30   Helsingin Sanomat 18.1.2002.
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4) Ympäristövakuutuskeskuksen päätös 31.12.2009 ja Ympäristövahinkolautakunnan päätös 
10.12.2010. Asian käsittely on kesken.
Rehunsekoittamo A oli harjoittanut toimintaa alueella ja mennyt konkurssiin. Lai-
tosalueella oli varastoituna happoja, kemikaaleja, ketunruohoa, sianrasvaa. Kon-
kurssipesä oli hävittänyt jätteitä. Pesä oli myynyt rehuraaka-aineita ostaja B:lle, joka 
oli läjittänyt 40 000 kiloa teurasjätettä kaukaloihin, jotka oli sittemmin tyhjentänyt. 
Alueelta oli valunut kaivoista lika- ja sadevettä naapurin puolelle; ongelma oli estet-
ty ympäristökeskuksen määräyksestä rakentamalla hiekkavalli. Rehuraaka-aineita 
säilytettiin edelleen konkurssipesän alueella ympäristökeskuksen mukaan. On mah-
dollista, että likavesiä johdettiin luvattomasti suoalueelle, vielä sen jälkeen kun se oli 
ympäristöluvan mukaan kiellettyä. 
Keskus ei myöntänyt korvausta konkurssipesälle. Perusteena oli pesä A:n osalta, 
että viranomaisen määräämä jätteiden poisvienti ei ollut YVL 6 §:n mukainen tor-
juntatoimi. Lisäksi konkurssipesän toteuttamat toimet eivät täyttäneet ympäristöva-
kuutuslain edellyttämää maksukyvyttömyysvaatimusta. Jätevesien juoksuttamiseen 
suoalueelle ei sovelleta YVL:n säännöksiä, sillä alue on osa toiminnanharjoittamisko-
konaisuutta. Perusteena ostaja B:n osalta oli, että sen omistamiin jätteisiin ei sovelleta 
ympäristövakuutuslain säännöksiä.
Ympäristövahinkolautakunta käsitteli asiaa 10.12.2010 ja esitti suosituksensa asian 
jatkokäsittelyä varten. ELY-keskus vaati lautakunnalta kustannusten korvaamista, 
mutta sen vaatimusta ei tutkittu, sillä se ei vaatinut itselleen korvauksia, eikä siis 
ollut asianomistaja. Konkurssipesä vaati 42 000 euroa korvausta kustannuksistaan, 
mutta ne eivät oikeuta korvauksiin, sillä omalle kiinteistölle tai toiminnanharjoitta-
misalueelle aiheutettuja vahinkoja ei korvata vakuutuksesta. Lautakunta palautti 
asian osittain ympäristövakuutuskeskukselle sen selvittämiseksi, onko ehkä kyse 
vakuutussopimuslain 61 §:n mukaisista pelastamisvelvollisuuskustannuksista, joiden 
korvaamiseen pesällä ehkä on oikeus.
5) Ympäristövakuutuskeskuksen päätös 15.11.2010 ja ympäristövahinkolautakunnan päätös. 
Asian käsittely on YVK:lta saadun tiedon mukaan päättynyt, mutta korvauksen määrän ovat 
YVK ja hakija sopineet pitävänsä salassa. Tämän selvityksen yhteydessä on arvioitu, että 
korvaus on ehkä suuruusluokaltaan noin 200 000 euroa.
A oli vuokrannut kunnalta B alueen. A:n alueella omistamassa rakennuksessa on 
toiminut vuokralaisina useita yrityksiä harjoittamassa metallien eloktrolyyttisen ja 
kemiallisen pintakäsittelytoimintaa. Viimeisen yrityksen konkurssipesä oli yhdes-
sä A:n kanssa suorittanut ympäristökeskuksen edellyttämiä puhdistamis- ja muita 
toimenpiteitä. A vaati korvausta ennallistamisesta ja rakenteiden puhdistamisesta 
ja jätehuollosta. Korvausvaatimus perustui ympäristöhaittojen ehkäisemiseen toi-
menpiteillä. Ympäristövakuutuskeskus ei myöntänyt korvausta konkurssipesälle, 
koska vahinko ei kuulunut vakuutuksesta korvattaviin. Lautakunnan suosituksen 
mukaan A:lle tulee korvata vakuutuslaissa tarkoitetut toimenpiteet ja tutkimukset, 
joiden määrä on noin 223 000 euroa vähennettynä omavastuuosuudella ja korotettuna 
vakuutuslain 19 §:n nojalla asian käsittelyn pitkittymisen johdosta.
5.5.2  
Johtopäätökset ympäristövakuutuskeskuksen korvauskäytännöstä
Kun ympäristövakuutusjärjestelmä on ollut voimassa jo vuodesta 1999, voidaan 
perustellusti arvioida lain soveltamistapausten määrän kehittymistä ja soveltamis-
käytäntöä. Tärkein havainto on, että lainsäätäjän ennakoimaa määrää vahinkoja ei ole 
ilmennyt, sillä kaikkiaan Ympäristövakuutuskeskukselta on haettu korvausta vain 
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viisi kertaa. Toinen havainto hakemuksista on, että korvauksen hakijoina ei ole ollut 
yksityishenkilöitä, kuten lakia säädettäessä ennakoitiin. Useimmat hakijat ovat olleet 
konkurssipesiä tai hakemukset muuten liittyneet konkurssitilanteisiin.
Hakemusten perusteluista voidaan tehdä muutamia johtopäätöksiä. Korvausta 
ei voi saada hakijan omalle kiinteistölle tai rakennuksille aiheutuvista vahingoista, 
vaikka aiheuttaja olisi vuokralainen. Kiinteistön ulkopuoliselle taholle aiheutuvien 
vahinkojen johdosta korvausta voi saada. Konkurssipesällä ei ole parempaa oikeutta 
korvauksiin kuin konkurssiin menneellä yhtiöllä, joten pesä ei saa korvausta yhtiön 
toiminnan aiheuttamien jätteiden jätehuollon järjestämisestä. Jätehuollon järjestämi-
seen ei voi saada korvausta, vaan kyse tulee olla ympäristövahingosta tai sen uhan 
torjumisesta.
Lopuksi voidaan todeta korvaushakemusten perusteella, että Suomessa olisi tar-
vetta saada järjestettyä konkurssitilanteisiin rahoitusta, jolla voidaan rahoittaa ongel-
majätehuollon järjestämistä, sillä hakemukset liittyvät nimenomaan konkursseihin.
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6    Vakuutusjärjestelmän toimivuus ja 
merkitys ohjauskeinona
Jaksossa arvioidaan, miten pakollinen ympäristövakuutus toimii ympäristöonnettomuuksien 
toissijaisena korvaamisjärjestelmänä ottaen huomioon vakuutustoiminnan yleiset periaatteet.
6.1  
Vakuutuslain ohjausvaikutus 
toiminnanharjoittajien päätöksiin
Ympäristövakuutuksella ei ole, eikä voi olla merkitystä ympäristöpoliittisena ohja-
uskeinona, sillä se ei vaikuta yksittäisen yrityksen toimintatapoihin. Tämä johtuu jo 
ympäristövakuutuksen tavoitteesta olla rahoitusjärjestelmä, johon tarvitaan maksajia 
puhdistamisen mahdollistamiseksi. Kukin pilaantumistilanne on siis jo syntynyt, 
mikä poikkeaa normaalista yrityksen päätöksentekotilanteesta. Yleensä taloudellisen 
ohjaus vaikuttaa valintatilanteessa päätöksentekijään siten, että hän välttää toimin-
nassaan vahinkojen aiheuttamista.31 Yksittäisen yrityksen näkökulmasta ympäristö-
vakuutusjärjestelmä on lähinnä lisäkustannus, jonka määrään se ei voi vaikuttaa ja 
josta ei ole sille hyötyä.
Lisäksi vakuutusjärjestelmässä on isojen yritysten näkökulmasta epäoikeudenmu-
kainen ominaisuus, sillä isot yritykset rahoittavat riskialttiiden pienten toiminnanhar-
joittajien vastuujärjestelmää. Suurin osa pienistä toiminnanharjoittajista ei nykyisin 
ole lainkaan maksuvelvollisia.
6.2  
Vakuutustoiminnan yleiset periaatteet 
ympäristövahinkojen vakuuttamisessa
Jaksossa tarkastellaan, mitä riskin vakuutuskelpoisuutta ja vakuutustoimintaa kos-
kevat yleiset periaatteet vaikuttavat ympäristövahinkojen vakuuttamiseen.
Riskin tulee täyttää tietyt perusedellytykset, jotta suojautuminen riskiltä on miele-
kästä vakuutuksen avulla. Vakuutuskelpoisuuden edellytyksinä voidaan pitää riskin 
ennustettavuutta, esiintymistiheyttä, riippumattomuutta ja stabiliteettia. Nämä edel-
lytykset eivät ole täysin ehdottomia, mutta tarjoavat lähtökohdan riskin vakuutus-
kelpoisuuden tarkastelulle. Riskin toteutumisen tulee olla ennustettavissa riittävän 
tarkasti, jotta vakuutusmaksut voidaan määrätä etukäteen riskiä vastaavaksi. On 
kuitenkin huomattava, että mikäli kyseessä on vakuutus, joka on lain perusteella 
pakollinen, voidaan ennustettavuudesta joustaa jonkin verran. Taustalla on ajatus 
suurien poikkeamien ja yllättävien vahinkomenojen tasauksesta maksun korotuksilla 
tulevaisuudessa. Lakisääteisissä vakuutuksissa tämä on mahdollista toteuttaa, sillä
31   Hellner & Radezki 2006, s. 45.
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 toisin kuin vapaaehtoisessa vakuuttamisessa, ei vakuutuksenottaja voi myöhemmin 
vältellä korotettua tariffia irtisanomalla vakuutuksiaan. Riskin esiintymistiheyden 
tulee olla sopivan harva ja ennustettavissa. Mikäli riskin toteutuminen on lähes 
varmaa ja esiintymistiheys korkea, kohoaisi riskistä perittävä maksu korkeaksi eikä 
vakuutuksenottaja hyötyisi vakuuttamisesta. Lisäksi riskin tulee olla edunsaajasta 
riippumaton. Edunsaajalla ei saa olla mahdollisuutta aiheuttaa tai kannustaa sellai-
sen vahingon syntymistä, joka johtaisi korvauksen maksamiseen. Riskin tulee olla 
ajallisesti stabiili, eikä siinä tulisi esiintyä merkittäviä vaihteluita.32
Vakuutustoiminnan yleisiä peruslähtökohtia ovat vastuun jakaminen monen ta-
hon kesken ja riskin kohdistuminen useaan tahoon. Lisäksi jokaisen vakuutettavan 
ryhmän tulee olla itsekannattava, yksittäisen vahinkotapahtuman on oltava ennalta 
arvaamaton ja vahingon suuruuden mittaaminen oltava mahdollista rahassa.
Kun selostettuja yleisperiaatteita sovelletaan ympäristövahinkojen vakuuttami-
seen, on lähtökohdaksi otettava onnettomuustilastot, jotka antavat kuvan mahdolli-
sista vahingoista. Tilastojen mukaan Suomessa todennäköisesti tapahtuu vähän tai ei 
yhtään isännättömiä onnettomuuksia ja niiden johdosta on tarpeen varautua enintään 
muutaman tuhannen tai muutaman kymmenen tuhannen euron vuotuisiin korvauk-
siin. Entä soveltuuko vakuutus näin vähäisen ongelman hoitamiseen? Pienten vahin-
kojen varalta ei kannata ylläpitää ympäristövakuutusta, sillä vakuutusjärjestelmän 
vuotuinen hallinto ja muu ylläpito maksavat moninkertaisesti enemmän kuin vahin-
kojen määrä on. Suurten, hyvin harvinaisten onnettomuuksien varalta on vakuutus-
matemaattisista syistä mahdotonta varautua mielekkäästi vakuutuksella, sillä va-
kuutusmaksun määrittely edellyttää mahdollisuutta arvioida riskin todennäköisyys. 
Lisäksi vakuutusjärjestelmä on kustannustehoton harvinaisten vahinkojen suhteen, 
sillä järjestelmän jatkuva ylläpito aiheuttaa vuosikymmenten mittaan suhteettoman 
paljon ylläpitokustannuksia, jotka eivät silti korota maksettavia korvauksia.
Vakuutusjärjestelmän soveltamista ympäristövahinkotapauksissa vaikeuttavat 
eräät muutkin vakuutustoiminnan periaatteet. Esimerkiksi niin sanotut ekovahingot 
tai biodiversiteettivahingot eivät sovellu lainkaan ympäristövakuutusjärjestelmään, 
sillä vakuutuksista voidaan korvata vain taloudellisia vahinkoja. Myöskään ennallis-
tamis- tai viranomaiskustannusten korvaamiseen ympäristövakuutus ei luontevasti 
sovellu, sillä niissä kustannusten syntymisestä päättää viranomainen, joka ei ole 
vakuutuksen näkökulmasta neutraali taho.
6.3  
Vakuutusmaksujen kokonaiskertymä 
verrattuna vahinkojen määrään
Ympäristövakuutuksen vakuutusmaksujen määräytymiseen soveltuvat kaikkia va-
kuutusmaksuja koskevat yleiset periaatteet. Kolme tärkeintä periaatetta ovat maksu-
jen riittävyys, kohtuullisuus ja oikeudenmukaisuus. Maksujen riittävyyden periaate 
merkitsee sitä, että maksun tulee olla riittävän korkea, jotta vakuutusyhtiö voi jokai-
sena hetkenä selvitä sille tulevista korvauksista. Kohtuullisuuden periaate tarkoittaa 
sitä, että maksut eivät saa ylittää riskitekijöihin nähden soveliasta tasoa. Tämän taus-
talla on ajatus, että vakuutuksen tehtävä on jakaa vahinkoriskejä ja vasta toissijaisesti 
tuottaa voittoa. Vakuutuksen oikeudenmukaisuus tarkoittaa sitä, että samanlaisista 
riskeistä on määrättävä samanlainen maksu ja poikkeamille on löydettävä perusteet. 
Vakuutuksen oikeudenmukaisuuden mittaaminen on vaikeampaa kuin riittävyyden 
ja kohtuullisuuden, sillä käsite sisältää arvostuksia. Lähtökohtana oikeudenmukai-
suuden mittaamisessa on verrata maksuja eri ryhmissä.
32   Rantala & Pentikäinen 2009, s. 67–68.
37Suomen ympäristökeskuksen raportteja  21 | 2011
Näitä yleisiä maksun määräytymisperiaatteita on sovellettu ympäristövakuutus-
lain säännöksissä siten että ympäristövakuutusmaksun määräävät vakuutusyhtiöt 
yrityksen toiminnan laajuuden ja toimintaan liittyvän ympäristövahingon riskin 
perusteella. Maksun suuruuden ratkaisee käytännössä Ympäristövahinkokeskuksen 
päättämä tariffi, vaikka periaatteessa kukin vakuutusyhtiö sopii asiakkaansa kanssa 
maksun suuruuden.
Maksuvelvollisten lukumäärän kehittymistä on kuvattu seuraavassa kuvassa.
Kuva 4. Maksuvelvollisten lukumäärä eri vuosina. 
Vakuutusmaksut kerätään niiltä yhteisöiltä, joilla on valtion viranomaisen (AVI) 
myöntämä ympäristölupa tai muu vastaava lupa. Maksun määräämisen edellytykset 
ovat vakuutuslain 8 §:n mukaan seuraavat:
    Vakuutusmaksu on määrättävä siten, että vahinkoa kärsineen etu turvataan. 
Maksun on kuitenkin oltava kohtuullisessa suhteessa vakuutuksesta aiheu-
tuviin kustannuksiin. Maksun määräämisessä on lisäksi otettava huomioon 
vakuuttamisvelvollisen yhteisön tässä laissa tarkoitetun liiketoiminnan laa-
juus sekä toimintaan liittyvä ympäristövahingon vaara ja muu ympäristölle 
aiheutuva haitta.
Vakuutusmaksun riittävyyden periaatetta tarkastellaan seuraavassa. Ympäris-
tövakuutuskorvauksen teoreettisena kattona yhdestä vakuutustapahtumasta on 
5 miljoonaa euroa. Vastaavasti kahdesta tai useammasta saman vakuutuskauden 
aikana ilmoitetusta vakuutustapahtumasta maksetaan korvausta yhteensä enintään 
8,5 miljoonaa euroa (vakuutuslain 15 §). Kun arvioidaan vakuutusyhtiöille tähän 
mennessä kertyneen vakuutustulon riittävyyttä yhtiöiden kannalta suhteessa yksit-
täisten vakuutuskorvausten teoreettiseen enimmäismäärään, pakollinen vakuutus 
on vakuutusmatemaattisesti ja riittävyyden periaatteen kannalta erittäin turvallisella 
pohjalla. Korvausvaatimuksen esittämistä ja vanhentumista koskee pääsääntöisesti 
kolmen vuoden vanhentumisaika, jonka kuluessa vaatimus on tehtävä (17 §). Tähän 
mennessä kerätyt vakuutusmaksut riittävät kattamaan vakuutuslain nojalla käytän-
nössä mahdolliset vahingot. Vakuutusmaksuja on kerätty vuodesta 1999 alkaen ja 
kertymä vuosilta 1999–2010 on noin 31 miljoonaa euroa vakuutusvero vähennettynä, 
mutta korvauksia ei vakuutuksesta ole vastaavassa määrin maksettu.
Vuosi Maksuvelvollisia
1999     Ei tietoa
2000     Ei tietoa
2001     Ei tietoa
2002     Ei tietoa
2003     n. 1 000
2004     n. 1 000
2005     1 122
2006     1 250
2007     1 250
2008     1 272
2009     1 272
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Vuonna 2009 vakuutusyhtiöt alensivat omalla päätöksellään vakuutusmaksun 
määrää 20 %, mikä näkyy oheisessa taulukossa kokonaiskertymän alentumisena. 
Laskelma perustuu YVK:lta 5.8.2011 saatuihin tietoihin vakuutustulon määrästä, 
johon on lisätty vakuutusyhtiökohtainen osuus noin 10 % ja vakuutusvero osuus 
23 % (aiemmin 22 %).
Kuva 5. Toiminnanharjoittajien vakuutusmaksurasitus veroineen vuosina 1999 – 2010. 
Johtopäätöksenä voidaan perustellusti todeta, että ympäristövakuutusmaksujen 
kokonaiskertymä ylittää riittävyyden periaatteen mukaisen tason. Kun vakuutus-
järjestelmä on ollut voimassa jo vuodesta 1999, voidaan perustellusti arvioida lain 
soveltamistapausten määrän kehittymistä. Onnettomuustilastojen mukaan vahinkoja 
ei ole ollut, eikä niiden tapahtumista voi pitää tilastojen mukaan todennäköisenä.
6.4  
Ympäristövakuutusjärjestelmän  
kustannustehokkuus
Vakuutusjärjestelmän ylläpitokustannukset koostuvat vakuutusturvasta, vakuutus-
verosta, yksittäisten vakuutusyhtiöiden toiminnan kustannuksista ja ympäristöva-
kuutuskeskuksen hallintokuluista. Seuraavassa arvioidaan näiden erien kustannus-
tehokkuutta.
Ympäristövakuutuskeskuksen toiminnan hallintokulut ovat osa vakuutusjärjestel-
män kaikista hallintomenoista, joihin kuuluu myös yksittäisten yhtiöiden hallintoku-
luja, mutta niitä ei tilastoida erikseen. Vakuutuskeskuksen omat hallintokulut ovat 
vuodessa suuruusluokaltaan nykyisin noin 85 000 euroa. Vakuutuksen perustamis-
vaiheessa kulut olivat ensimmäisenä toimintavuonna suuret, mutta sen jälkeen ne 
ovat vakiintuneet tasolle 60–85 000 euroa (kuva 6). Tämä kustannus on kohtuullisessa 
suhteessa vakuutusjärjestelmän vuotuiseen liikevaihtoon. 
Ympäristövakuutuslain kaikkia taloudellisia vaikutuksia ei voida analysoida, sillä 
kaikkia yritysvaikutuksia ei tilastoida. Vakuutusmaksun kokonaisrasituksesta on 
tiedossa vain osa: yksittäisten vahinkovakuutusyhtiöiden ympäristövakuutuskes-
kukselle vuosittain tilittämä n. 2,7−3.5 miljoonaa euroa ja keskuksen hallintokulujen 
määrä noin 85 000 euroa vuodessa sekä vakuutusveron suuruus, joka oli aiemmin 
22%, mutta on nykyisin 23 %.
Muut kuin yksittäiset vakuutusyhtiöt eivät tiedä tarkasti, paljonko yritykset mak-
savat niille yhteensä vakuutusmaksuja tai paljonko on yksittäisten vakuutusyhtiöi-
den hallintokustannusten määrä. Edes vakuutuksia valvova viranomainen ei kerää 
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Kuva 6. Ympäristövakuutuskeskuksen suoranaiset ylläpitokustannukset (lähde YVK:n tasekirjat).
Kuva 7. Yritykseltä perityn vakuutusmaksun tuoton jakautuminen eri tahoille.
kokonaiskustannuksia.33 Tämä on hankala tilanne järjestelmän tehokkuuden valvon-
nan kannalta, sillä lakisääteisen järjestelmän kustannustehokkuuden ja volyymin 
valvonta pitäisi olla ainakin viranomaiselle mahdollista. Järjestelmän läpinäkyvyy-
den kannalta ja legitimiteetin lisäämiseksi olisi suotavaa, että myös kansalaisilla olisi 
mahdollisuus saada nämä tiedot. Tätä selvitystä varten hankittiin vakuutusyhtiöiden 
perimästä hoitokuluosuudesta tietoja suoraan yrityksistä ja vakuutusyhtiöiltä. Osuu-
desta saatiin erilaisia tietoja, jotka vaihtelivat välillä 5−20 %. Näiden tietojen perus-
teella hoitokulun määrä lienee suuruusluokaltaan alle 10 prosenttia maksuvelvollisen 
yrityksen vakuutusmaksun koko määrästä. Tarkemmille tiedoille olisi tarvetta, sillä 
vakuutusmaksun pitäisi olla mielekkäässä suhteessa vakuutettaviin riskeihin.
Riskit eivät ehkä ole vuosikymmeniä vakioita. Jo lakia säädettäessä ennustettiin 
muutoksia riskeissä ja lain perusteluissa todettiin, että kysymys on uudesta jär-
jestelmästä ja riskistä, jonka arvioiminen ennakolta on vaikeaa. Lisäksi mainittiin 
vakuutusyhtiöille aiheutuvien liikekustannusten painottuvan järjestelmän perusta-
misvaiheeseen.34 Perustamisvaihe tarkoittanee muutamaa ensimmäistä vuotta, joten 
se on vuonna 2011 jo ohitettu.
Johtopäätöksenä kustannustehokkuudesta voidaan todeta, että ympäristövakuu-
tuskeskuksen osalta lainsäätäjän tavoitteena ollut hallinnoltaan kevyt järjestelmä on 
toteutunut. Sen sijaan ympäristövakuutusjärjestelmä kokonaisuutena on osoittau-
tunut kustannustehottomaksi, sillä vakuutusjärjestelmän toiminnan kustannukset 
yhteiskunnalle ja maksettuina korvauksina ilmenevä konkreettinen korvausturva 
eivät ole mielekkäässä suhteessa.
33   Welin-Siikaluoma 2010.
34   Hallituksen esitys 82/1997, 8.
1999 168 188,00
2000 57 184,00
2001 72 997,00
2002 57 600,00
2003 68 310,00
2004 42 930,00
2005 43 200,00
2006 51 660,00
2007 69 838,00
2008 75 661,00
2009 88 238,00
2010 89 912,00
Yhteensä 885 718,00
Vakuutusvero 22/23 %
Yrityksen vakuutusmaksusta 
vakuutuspoolille maksettava osuus, n. 90 97 %
Kunkin vakuutusyhtiön osuus, n. 3 –10 %
–
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6.5  
Ympäristövakuutuslain toimivuuden 
ja tehokkuuden valvonta
Ympäristövakuutuslain toiminnan valvonta jakautuu käytännössä kahden viran-
omaisen kesken. Sosiaali- ja terveysministeriö vastaa yleisellä tasolla valvonnasta 
ja toteuttanee tarvittaessa lainsäädäntömuutokset. Finanssivalvonta (Fiva) vastaa 
lain mukaisten korvausmenettelyiden toimivuudesta ja vakuutusmatemaattisesta 
valvonnasta. Näiden viranomaisten toimivallan raja on jossain määrin tulkinnanva-
rainen ja epäselvä.
Fiva tutkisi tilannetta vasta, jos sille tulisi kanteluita tai valituksia, mutta niitä ei 
ole tullut. Lisäksi ympäristövakuutusjärjestelmän toiminta on ollut niin vähäistä, 
että korvausten tilastointia tai muuta tilastointia ei ole suoritettu. Ympäristövakuu-
tusyhtiöiden yleiset ympäristövakuutusten ehdot on lähetetty tiedoksi Fiva:lle. Tämä 
tapahtui 2000-luvun vaihteessa, mutta sen jälkeen ei ehdoista ole tullut lisätietoja. 
Yleensä Fiva puuttuu vakuutuksia valvoessaan tiettyihin puutteisiin tai väärinkäy-
töksiin, mutta toimenpiteisiin ryhdytään tavallisesti vasta kanteluiden johdosta. Fiva 
voisi esimerkiksi ottaa kantaa ja tutkia korvausmenettelyjä, jos kanteluiden mukaan 
asioiden käsittelyajat olisivat kovin pitkiä.35
Työjako ministeriötasolla on määritelty jossain määrin epäselvästi. Käytännössä 
ympäristövakuutusta ei tällä hetkellä aktiivisesti valvota STM:ssä. Ympäristövakuu-
tuslain valvonta ja toimeenpano näkyy STM:n työssä vain siten, että ministeriö asettaa 
ympäristövahinkolautakunnan ja on siellä edustettuna, sillä ministeriön resurssit 
eivät riitä muuhun. Lautakunta hoitaa oman tehtävänsä asianmukaisesti, eikä se voi 
muuttaa nykytilaa edes aktiivisemmalla roolilla. Sen sijaan ympäristövakuutuskeskus 
voisi ottaa aktiivisemman roolin ja tiedottaa enemmän. Ministeriötasolla valvonta 
kuuluu STM:n käsityksen mukaan kokonaan YM:lle, sillä näin ovat silloiset ministerit 
sopineet. Voidaan myös perustellusti kysyä, miksi ympäristövahinkolautakunta on 
nykyisin STM:n alaisuudessa.36
Valtiontalouden tarkastusviraston tehtäviin ei kuulu valvoa ympäristövakuutus-
järjestelmän yleistä toimintaa.37 Myös lain nojalla valtiolle kertyvät vakuutusverotulot 
ovat niin vähäisiä, ettei niillä ole valvonnan tarpeen kannalta olennaista merkitystä.
Vakuutuslain valvonnasta voidaan tehdä seuraavia johtopäätöksiä. Ympäristö-
ministeriölle kuuluu käytännössä toimivalta valmistella lain muutoksia ja sen tulisi 
puuttua tilanteeseen, jos vakuutuslain rajauksiin ja toimintaan on tarpeen puuttua. 
Fiva olisi toimivaltainen, jos vakuutuskorvaushakemusten vähäinen määrä johtuisi 
puutteellisesta tiedottamisesta tai liian vaikeaksi osoittautuneesta korvausmenette-
lystä.
35   Paakkinen 2011.
36   Walo 2011.
37   Viherkoski 2011.
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7    Yksittäisen yrityksen vakuutusmaksun 
oikeudenmukaisuus
Jaksossa tarkastellaan yksittäisen ympäristövakuutusmaksun oikeudenmukaisuutta kahdes-
ta näkökulmasta. Ensiksi siitä, maksavatko vakuutusmaksuja samat tahot, jotka aiheuttavat 
vahinkoriskejä. Toiseksi siitä, ovatko vakuutusmaksut suhteessa kunkin maksuvelvollisen 
aiheuttaman riskin suuruuteen.
7.1  
Maksuvelvollisuuden sääntely
Ympäristövakuutuslain lähtökohtana on laajasti ymmärretty aiheuttamisperiaate. 
Hallituksen esityksessä todettiin lain toteuttavan ympäristönsuojelullista aiheutta-
misperiaatetta yhteisvastuullisesti, koska korvausjärjestelmän rahoittaisivat ympä-
ristölle vaaraa aiheuttavan toiminnan harjoittajat yhdessä.
Pienet yritykset rajattiin hallituksen esityksessä maksuvelvollisuuden ulkopuo-
lelle. Perustelujen mukaan pienimmät yhteisöt oli tarkoituksenmukaista jättää ym-
päristövakuutusjärjestelmän ulkopuolelle, koska niiden osalta järjestelmän ylläpito-
kustannukset tulisivat suhteettoman kalliiksi kertyvään vakuutusmaksutuloon suh-
teutettuna. Tämän vuoksi ehdotettiin asetuksessa säädettäväksi, että vakuuttamisvel-
vollisia olisivat vain ne yhteisöt, joiden viimeistä edellisen tilikauden liikevaihto olisi 
vähintään viisi miljoonaa markkaa vuodessa. Yrityksen koon mittarina käytettäisiin 
liikevaihtoa, koska sen voidaan katsoa kuvaavan toiminnan laajuutta ja siitä ympäris-
tölle aiheutuvia riskejä. Vakuutuksen rahoitusmalli muuttui lain eduskuntakäsittelyn 
yhteydessä siitä, mitä hallituksen esityksessä kaavailtiin. Vakuutusmaksuvelvollisuus 
aiottiin kytkeä yrityksen liikevaihtoon, mutta lakiesityksen eduskuntakäsittelyssä 
päädyttiin maksun liittämisestä ympäristölupavelvollisuuteen. Muutos tapahtui, kun 
esitystä käsiteltiin ympäristövaliokunnassa, joka halusi kytkeä maksuvelvollisuuden 
ympäristölupaan. Valiokunnan mielestä vakuutusvelvollisuuden kytkeminen ympä-
ristölupaan lisää oikeusvarmuutta, koska vakuuttamisvelvollisuus voidaan ratkais-
ta samoilla kriteereillä kuin luvanvaraisuus. Hallinnolliset kustannukset alenevat 
kun vakuutusyhtiöt saavat suoraan ympäristöhallinnon luparekisteristä tiedot siitä, 
mitkä yhteisöt ovat vakuuttamisvelvollisia. Lisäksi korvausjärjestelmän kustannuk-
set kohdistuvat tasapuolisemmin kaikkiin niihin yrityksiin, joiden toiminnasta voi 
aiheutua ympäristövahinkoja, sillä myös pieni yritys voi aiheuttaa vakavia ympä-
ristövahinkoja. Lisäksi ympäristövaliokunta edellytti vakuutuspohjan laajentamista 
YSL:n voimaantulon yhteydessä siten, että maksuvelvollisuus ulottuisi myös kunnan 
ympäristöluvan tarvitseviin yrityksiin. Tämän edellytettiin tapahtuvan siten, että 
asetuksessa vakuuttamisvelvollisuus kytketään vaiheittain ympäristölupajärjestel-
mään.38 Valiokunnan mielipide vaikutti siten, että maksuvelvollisuus kytkettiin myö-
hemmin annetussa vakuutusasetuksessa lupavelvollisuuteen. Sen sijaan toteuttamat-
ta on jäänyt valiokunnan edellyttämä maksuvelvollisuuden laajentaminen kaikkiin 
lupavelvollisiin.
38   Ympäristövaliokunnan mietintö 11/1997.
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Vakuuttamisvelvollisuudesta on säädetty asetuksessa ympäristövahinkovakuu-
tuksesta (717/1998), jonka 1 §:n mukaan:
Ympäristövahinkovakuutuksesta annetun lain (81/1998) 2 §:ssä tarkoitetun ym-
päristövahinkovakuutuksen on velvollinen ottamaan sellainen yksityisoikeudellinen 
yhteisö, jolla on:
1) vesilain (264/1961) 10 luvun 24 tai 31 §:n mukainen vesioikeuden lupa;
2) ympäristölupamenettelylain (735/1991) mukainen alueellisen ympäristökeskuksen 
myöntämä ympäristölupa tai siihen verrattava ympäristölupamenettelyasetuksen 
(772/1992) 1 §:ssä tarkoitetun laitoksen ilmansuojeluilmoituksen tarkastamisratkai-
su, joka on tehty ennen ympäristölupamenettelylain voimaantuloa voimassa olleiden 
ilmansuojelulain (67/1982) säännösten perusteella; tai
3) kemikaalilain (744/1989) 32 §:n 1 tai 2 momentissa tarkoitettu turvatekniikan keskuk-
sen lupa; luvan saaneeseen toimintaan rinnastetaan myös sellainen toiminta, josta ke-
mikaalilain 32 §:n 2 momentin mukaan on tehty ilmoitus turvatekniikan keskukselle.
Vakuuttamisvelvollisuus ei koske toimintaa, jonka tarkoituksena on:
1) öljytuotteiden varastointi tai jakelu taikka voiteluaineiden valmistus;
2) saastuneen alueen puhdistaminen; tai
3) jätteen hyödyntäminen, ellei toiminta muusta syystä edellytä 1 momentissa  
tarkoitettua lupaa tai ilmoitusta.
Vakuuttamisvelvollisuuden ulkopuolelle jätettyjen öljytuotteiden ja voiteluaineiden 
toissijaisesta korvaamisesta huolehti öljysuojarahasto.
7.2  
Maksun määräytyminen käytännössä
Yksittäisen yrityksen vakuutusmaksun määräytymiseen vaikuttaa kolme toimijaa: 
yksittäinen maksuvelvollinen yritys, yksittäinen vakuutusyhtiö ja ympäristövakuu-
tuskeskus. Kunkin yksittäisen yrityksen maksama vakuutusmaksu perustuu sen 
tekemään yrityskohtaiseen vakuutussopimukseen, josta sopivat yksittäinen vakuu-
tusyhtiö ja yritys keskenään. Yksittäisistä vakuutuksista muodostuu kunkin yhtiön 
vakuutuskanta, joka laskennallisesti päätyy ympäristövakuutuskeskuksen arvioita-
vaksi. Ympäristövakuutuskeskus määrittelee oman tariffinsa yritysten vakuutusmak-
sun asianmukaiselle määrälle. Tämä ympäristövakuutuskeskuksen vakuutusmaksu-
tariffi ei muodollisesti sido yksittäisiä vakuutusyhtiöitä, mutta sillä on tosiasiallista 
välillistä vaikutusta yksittäisten yritysten ja yhtiöiden välisiin vakuutussopimuksiin. 
Tariffi on tämän selvityksen liitteenä.
Vakuutusmaksutariffia määritellessään ympäristövakuutuskeskus noudattaa pit-
kälti vakuutuslain voimaantulon yhteydessä muotoutuneita periaatteita, vaikka niitä 
ei ole nykyisin julkistettu tai dokumentoitu. Lain säätämisen jälkeen ympäristövakuu-
tuskeskus valmisteli sidosryhmien kanssa nämä periaatteet.39 Nyttemmin päätösvalta 
niiden soveltamisesta maksun määrittelyssä on siirtynyt yksittäisille vakuutusyhti-
öille. Tariffissa määritelty vakuutusmaksu koostuu toisaalta riskivakuutusosuudesta 
ja toisaalta yhtiökohtaisesta osuudesta, jonka vakuutuksen myöntävä yhtiö lisää 
maksuun hoitokulujen ja vakuutusmaksuveron perusteella.
Riskivakuutusosuuteen vaikuttaa yksittäisen yrityksen liikevaihto ja yrityksen ris-
kiluokitus, joka määräytyy toiminnan yleisen ympäristövaarallisuuden perusteella. 
39   Ympäristövakuutuskeskus, suullinen tieto 26.8.2010
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Riskiluokituksessa yhtiöt on jaettu riskiluokkiin vakuutuksenottajan toimialan 
yleisen luonteen perusteella. Riskiluokitus perustui YM:n teettämään selvitykseen 
(Väätäinen & Seppälä 1995) ja Tilastokeskuksen ylläpitämään toimialaluokitukseen. 
Toimialojen riskiluokittelu perustuu ympäristövahingon ja haitan vaaraan ja on kol-
miportainen: vähäinen – kohtalainen – suuri. Näille kolmelle riskiluokalle on mää-
rätty oma maksukerroin, jota käytetään maksun laskemisessa. Maksukertoimella 
kerrotaan yksittäisen yrityksen liikevaihto ja tuloksena saadaan vakuutusmaksun 
riskivakuutusosuus.
Tariffin mukaisena lopputuloksena on käytännössä, että yksittäisen yrityksen va-
kuutusmaksu vakuutusveroineen on alhaisimmillaan noin 250 euroa ja koko kannan 
vakuutusten keskimääräinen vakuutusmaksu on noin 2 500 euroa. Kolmen suu-
rimman vakuutusmaksu vakuutusveroineen on suuruusluokaltaan 130 000 euroa 
vuodessa. Kymmenen suurimman vakuutuksenottajan on vastaavasti 70 900 euroa 
ja 20 suurimman 49 200 euroa. Tariffiperusteiden mukaisesti minimimaksu on 100 
euroa.40 Edellä oleviin lukuihin tulee lisätä kunkin vakuutusyhtiön lisäksi perimä hoi-
tokuluosuus, jonka suuruusluokaksi on tässä selvityksessä arvioitu noin kymmenen 
prosenttia koko vakuutusmaksusta.
7.3  
Maksuvelvollisuuden kohdentumisen 
oikeudenmukaisuus
Seuraavassa arvioidaan, onko vakuutusmaksuvelvollisuus kohdennettu siihen ta-
hoon, joka aiheuttaa vahingot. Kaikkiaan vakuutusmaksuvelvollisia on noin 1300 
yhteisöä.41 Vakuutusmaksuvelvollisuus kohdentuu niihin suurehkoihin yrityksiin, 
joiden toiminta edellyttää vakuutusasetuksessa mainitun viranomaisluvan.
Oikeudenmukaisuuden näkökulmasta maksuvelvollisuuden tulisi kattaa kaikki 
ympäristön pilaamisriskiä aiheuttavat toiminnat. Nykyinen vakuutusmaksujärjes-
telmä ei perustu aiheuttamisperiaatteeseen kuin etäisesti, sillä maksuvelvollisuus ei 
kohdistu kaikkiin riskin aiheuttajiin. Maksuvelvollisuuden ulkopuolelle jää koko-
naan toiminta, joka ei edellytä lupaa. Nykyisin maksuvelvollisuus kohdistuu noin 
kolmeen prosenttiin kaikista ympäristöluvanvaraisista noin 30 000 laitoksesta. Osa 
mahdollisten vahinkojen aiheuttajista ei osallistu vakuutusmaksujen maksamiseen. 
Ulkopuolelle on jätetty esimerkiksi pienet, kunnan myöntämän ympäristöluvanva-
raiset laitokset.
Vakuutuksesta maksetaan myös tuntemattomien aiheuttamat vahingot. Tämän 
ryhmän koostumusta ei voida tarkemmin arvioida, mutta periaatteessa maksuvel-
vollisuus tulisi kohdistaa niihin yrityksiin, joista tuntemattomia pilaajia syntyy. Ole-
tettavasti kyse on pienimuotoisesta toiminnasta, joten nykyinen maksuvelvollisten 
piiri ei tältä osin ole oikeudenmukaisesti rajattu.
Vakuutusmaksuvelvollisia ovat ainoastaan yksityisoikeudelliset yhteisöt. Julki-
soikeudelliset yhteisöt kuten valtio ja kunta on rajattu vakuuttamisvelvollisuuden 
ulkopuolelle ilmeisesti sen johdosta, että niitä on pidetty riittävän vakavaraisina ja 
maksukykyisinä. Tosin pienen kunnan maksukyky voisi ainakin teoriassa ylittyä 
suuren kemikaalionnettomuuden johdosta, mutta sellaisen onnettomuuden riski 
lienee vähäinen, sillä kuntien toimialaan ei yleensä kuulu laajamittainen tuotannol-
linen toiminta. 
40   Ympäristövakuutuskeskus, sähköposti 9.9.2010
41   Ympäristövakuutuskeskus, suullinen tieto/2010
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Vakuutusjärjestelmä on osittain muihin vastuujärjestelmiin nähden päällekkäinen 
siten, että eräät laitokset ovat kahden järjestelmän piirissä. Esimerkiksi ydinvoima-
lalla tai öljynjalostamolla on velvollisuus maksaa vakuutusmaksua sen johdosta, että 
ne tarvitsevat normaalien jätevesien ja lauhdevesien johtamiseen vesioikeudellisen 
pilaamisluvan.42 Näillä laitostyypeillä on siis velvollisuus rahoittaa myös ympäris-
tövakuutusta.
Vakuutusmaksuja maksavat vain yritykset, mutta korvattavia vahinkoja voivat 
aiheuttaa sekä yksityishenkilöt että yritykset. Tässä on epäoikeudenmukaisuutta, 
sillä ideaalitilanteessa maksuvelvollisuus kohdistuisi kaikkiin mahdollisiin ympä-
ristövahingon aiheuttajatahoihin.
Maksuvelvollisuuden kytkeminen toiminnan luvanvaraisuuteen ei ole teorias-
sa oikein, sillä toiminnan alttius aiheuttaa ympäristövahinkoja ja luvanvaraisuus 
liittyvät vain osin toisiinsa ja vahinkoja aiheutuu muillekin kuin luvanvaraisille 
yrityksille. Ympäristönsuojelulain 28 §:ssä lähtökohtana on, että ympäristön pilaan-
tumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on oltava ympäristölupa, mutta käytännössä 
lupavelvollisuus ei välttämättä kata kaikkia ympäristöriskejä aiheuttavia toimintoja 
kuten kuljetukset. Toisaalta lupavelvollisuuteen kytketty nykyinen rahoitusmalli on 
ollut helposti toteutettavissa, sillä luparekisteriä on voitu käyttää maksuvelvollisten 
määrittelyn pohjana. Vertailun vuoksi mainittakoon, että Ruotsissa vakuutusmak-
suvelvollisia olivat kaikki, jotka harjoittivat ilmoituksen tai luvanvaraista toimintaa.
Lopputuloksena on, että ympäristövakuutusjärjestelmän toiminnan rahoittavat 
suurehkot yritykset. Tämä on oikeudenmukaisuuden kannalta puute, sillä suur-
ten yritysten ympäristöasiat ja vapaaehtoiset vakuutukset ovat yleensä muutenkin 
kunnossa. Aiheuttamisperiaatteen näkökulmasta tätä suuriin laitoksiin kohdistettua 
maksuvelvollisuutta voidaan pitää epäoikeudenmukaisena. Epäoikeudenmukaisuus 
korostuu erityisesti, kun tilannetta tarkastellaan onnettomuus- ja vahinkotilastojen 
nojalla. Vuosina 1989–2005 suuryrityksissä tapahtuneista ympäristöonnettomuuksis-
ta ei yksikään jäänyt yhteiskunnan korvattavaksi.
Maksuvelvollisten piirin laajentamista on kuitenkin hankala toteuttaa, koska mak-
suvelvollisten piirin laajentaminen 1 300 yrityksestä noin laajuuteen 30 000 johtaa 
perintä- ja hallintokulujen suhteettomaan määrään. Perintäkulut pienempien vastuul-
listen kohdalla voivat ylittää saadun maksun. Tosin laajennuksen teoreettisena etuna 
olisi, että maksuosuudet yksittäistä maksuvelvollista kohden olisivat pienempiä.
Yhteenvetona voidaan todeta, että nykyisin maksuvelvollisuus ja riski vahinkojen 
aiheuttamisesta eivät kohdistu oikeudenmukaisesti samaan tahoon, vaan isot yrityk-
set rahoittavat ympäristövakuutusjärjestelmää.
7.4  
Vakuutusmaksun määrän kohtuullisuus
Vakuutustoiminnan keskeisiä periaatteita on ”maksun kohtuullisuuden periaate”. 
Tämä periaate edellyttää, että yksittäiset maksut eivät saa ylittää riskitekijöihin näh-
den soveliasta tasoa. Riskitekijöitä voidaan arvioida monella tavalla. Periaatteessa 
vahinkojen tiheyttä ja todennäköisyyttä voidaan arvioida kahdella erilaisella mene-
telmällä.43 Ensimmäinen on saman alan yritysten vahinkotiheystilastoihin perustuva 
menetelmä, jossa todennäköisyyslaskennalla päätellään vahingon sattuminen tiettynä 
aikavälinä. Toinen menetelmä perustuu luotettavuustekniikkaan, jossa kartoitetaan 
kaikki toiminnan yksityiskohdat, jotka voivat olla onnettomuuden syynä ja niiden 
todennäköisyydet summataan kokonaisvahinkoriskiksi.
42   Ympäristövakuutusasetuksen perustelumuistio 1998, 3.
43   Berg 1985, s. 44.
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Ympäristöriskit liittyvät kemikaalien vaikutuksiin, joiden arvioinnissa on paljon 
ongelmia kuten yhteisvaikutukset ja yllättävät vaikutukset. Uusien riskien aiheutta-
mien seurausten vaikea ennakoitavuus siirtää päätösvallan yhteiskunnalle. Riskeihin 
liittyvät erimielisyydet koskevat niiden luokittelua yhteiskunnan kannalta ja määrit-
telyä riskeiksi.44 Luonteva tapa arvioida tulevaisuutta on käyttää menneisyyden koke-
muksia pohjatietona. Suomessa on tehty ympäristöonnettomuuksien määrästä kolme 
eri ajanjaksoja käsittävää selvitystä. Lisäksi ympäristöviranomaiset ovat koonneet tie-
toja saastuneiden alueiden määristä niin sanottuun maaperän tilan tietojärjestelmään. 
Mainitut selvitykset antavat luotettavan kokonaiskuvan onnettomuustilanteiden ja 
mahdollisten isännättömien tapausten lukumäärästä. Selvitysten perusteella syntyy 
käsitys, että sellaisia isännättömiä vahinkoja tai onnettomuuksia, jotka kuuluisivat 
YVL:n tai ympäristövakuutuslain soveltamisalaan, ei ole tapahtunut. Esimerkkinä 
voidaan käyttää myös Ruotsin kokemuksia. Sikäläinen ympäristövakuutusjärjestel-
mä oli voimassa parikymmentä vuotta, mutta maksettujen korvausten määrä jäi vä-
häiseksi verrattuna perittyjen maksujen kertymään.45 Ruotsissa analysoitiin tilanne ja 
päädyttiin ympäristövakuutusjärjestelmän purkamiseen vuoden 2010 alusta lukien.46 
Suomessa yksittäisten yritysten vakuutusmaksut vaihtelevat muutamasta sadasta 
eurosta 200000 euroon yrityksen koosta, liikevaihdosta ja riskiluokituksesta riippuen. 
Suuria maksajia ovat olleet metsä- ja prosessiteollisuuden yritykset. Teoriassa kukin 
vakuutusyhtiö sopii yksittäisen asiakkaansa kanssa maksun suuruuden. Käytännössä 
maksun suuruudesta määrätään ympäristövahinkokeskuksen päättämällä tariffilla. 
Voidaan perustellusti olla sitä mieltä, että vakuutusmaksut ylittävät Suomessa 
vakuutusoikeudellisen kohtuullisuuden periaatteen mukaisen tason, sillä onnet-
tomuustilastojen mukaan vahinkoja ei ole tapahtunut. Nykyistä vakuutusmaksua 
voitaisiin alentaa vastaamaan onnettomuustilastojen mukaista rahoitustarvetta, 
mutta se ei ole kustannustehokas ratkaisu. Periaatteessa vakuutusmaksua pitäisi 
alentaa huomattavasti, esimerkiksi 95 % olisi realistisessa suhteessa siihen, että pie-
net onnettomuudet voivat aiheuttaa muutaman kymmenen tuhannen eurojen vuo-
tuista korvaustarvetta. Mutta ongelmaksi muodostuisi kustannustehokkuus, sillä 
pelkästään vakuutuskeskuksen vuotuiset kiinteät hallintokulut ovat nykyisin noin 
85 000 euroa vuodessa ja hallintokustannukset kasvaisivat suhteettomiksi toiminta-
kuluihin nähden, jos maksuja perittäisiin kymmenkertaiselta maksajajoukolta. Hallin-
tokulujen ja korvausten epäsuhta ei korjaantuisi, vaikka kunkin yksittäisen yrityksen 
maksama vakuutusmaksutaakka kevenisi.
44   Kumpula 1994, s. 331.
45   Statens offentliga utredningar  2007:21; Regeringsproposition 2008/09:217.
46   Förordning om uphävande av förordningen (1998:1473) om Miljöskadeförsäkring och saneringsför-
säkring  2009:1211.
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8    Ruotsin 
ympäristövakuutusjärjestelmästä 
saadut kokemukset
8.1  
Tausta
Ruotsissa oli isännättömien ympäristövahinkojen varalta lakisääteinen, pakollinen 
ympäristövakuutusjärjestelmä, joka lakkautettiin 1.1.2010 lukien.47 Tästä vakuutuk-
sesta oli säädetty ympäristökaaressa (miljöbalken). Vakuutusjärjestelmä koostui 
kahdesta erillisestä elementistä: toisaalta ympäristövahinkoja korvaavasta vakuu-
tuksesta (miljöskadeförsäkring) ja toisaalta puhdistamiskustannuksia korvaavasta 
vakuutuksesta (saneringsförsäkring). Tämän jakson tavoitteena on kuvata Ruotsin 
vakuutusjärjestelmän kehitystä, merkitystä, toimintaa ja lakkauttamisen syitä. Lisäksi 
sitä vertaillaan Suomen vakuutusjärjestelmään.
8.2  
Vakuutusjärjestelmän synty ja laajeneminen 
saneerausvakuutukseksi 
Isännättömät pilaantuneet alueet todettiin Ruotsissa ympäristöpoliittisesti merkittä-
väksi ongelmaksi 1980-luvulla. Valtion viranomaiset hakivat kahta reittiä ratkaisua 
siihen, miten rahoitetaan isännättömien alueiden puhdistamiskustannukset. Toisaalta 
päätettiin lisätä yhteiskunnan rahoitusta puhdistamistoimintaan ja ohjata lisära-
hoitus budjetin kautta viisivuotiseen kansalliseen ohjelmaan. Toisaalta päätettiin, 
että tiukennetaan yksittäisen aiheuttajan ja toiminnanharjoittajan julkisoikeudellista 
vastuuta, mikä toteutettiin ympäristönsuojelulainsäädännön muutoksilla. Lisäksi 
vastuuta vanhoista vahingoista muutettiin ohjeistamalla säädösten tulkintaa hallinto- 
ja oikeuskäytännössä.48 Oikeuskäytännössä ratkaiseva muutos tapahtui vuonna 1988 
kun hyväksyttiin, että ympäristönsuojelulain (miljöskyddslag) 5 §:n nojalla voidaan 
vaatia pilaantuneen ympäristön puhdistamista ja ennallistamista.49
Muiden keinojen lisäksi haluttiin luoda erityinen toissijainen rahoitusjärjestelmä, 
joka perustuisi laajapohjaisen rahoituksen varaan. Tämä tarkoitti käytännössä joko 
ympäristövakuutusta tai rahastoa, jotka molemmat edellyttivät lainsäädäntömuutok-
sia. Aiemmin isännättömiä ympäristövahinkoja oli korvattu valtion tulo- ja menoar-
vioon otetusta määrärahasta. Toissijainen vastuu nousi poliittiseen keskusteluun, kun 
valmisteltiin ensisijaista vastuuta koskevaa ympäristövahinkolakia (Miljöskadelag, 
1986:225). Kun tämä laki ei kattanut maksukyvyttömien aiheuttamia vahinkoja, me-
netyksiä kärsineen suojaa haluttiin laajentaa muilla järjestelyillä. 
47   Förordning om upphävande av förordningen (1998:1473) om Miljöskadeförsäkring och saneringsför-
säkring 2009:1211.
48   Regeringens proposition om miljöpolitiken inför 1990-talet 1987/88:85, s. 215−218.
49   Naturvårdsverket 1994, s. 97.
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Useissa valtion hallinnon selvityksissä käsiteltiin toissijaista rahoittamista. Mil-
jöskadefondsutredning ehdotti vuonna 1985, että säädettäisiin laki valtion ympä-
ristövahinkorahastosta. Ehdotuksen mukaan olisi perustettu valtion hallinnoima 
korvausrahasto niitä vahinkotilanteita varten, joista vastuulliselta ei saada perittyä 
vahingonkorvauslain (Miljöskadelagen) nojalla korvauksia. Tästä rahastosta oli tar-
koitus korvata myös sellaiset puhdistamiskustannukset, jotka olivat ympäristönsuo-
jelunäkökulmasta välttämättömiä. Selvityksessä arvioitiin erilaisia rahoitusmalleja, 
joista valittiin jatkovalmisteluun kaksi päävaihtoehtoa: joko rahoitus lupiin liitty-
villä maksuilla tai rahoitus vaarallisten aineiden päästöjen määrään perustuvilla 
maksuilla. Lisäksi siinä arvioitiin vakuutukseen perustuvaa mallia.50 Ehdotuksen 
jatkovalmistelun aikana Ruotsin teollisuuden etujärjestö (Sveriges industriförbund) ja 
kuntien etujärjestö ehdottivat rahaston tilalle vakuutusmallia. Tämä ehdotus hyväk-
syttiin hallituksen esityksen lähtökohdaksi muuten, mutta puhdistamiskustannusten 
korvaaminen rajattiin vakuutusjärjestelmälain soveltamisalan ulkopuolelle. Vakuu-
tusmallia perusteltiin sillä, että se antaa vahinkoa kärsivälle yhtä hyvän turvan kuin 
rahasto ja sillä on etuja rahoituksen, korvausääntelyn ja hallinnon suhteen.51 Ehdo-
tettu ympäristövahinkovakuutus toteutettiin toissijaisena pakollisena vakuutuksena, 
josta säädettiin ympäristönsuojelulain (miljöskyddslag) 65–67 §:ssä. Vakuutuksen 
keskeisintä soveltamisalaa oli korvata yksityishenkilön kärsimiä henkilö- ja esineva-
hinkoja. Vakuutuksen ulkopuolelle jäivät liikenteeseen, työsuhteisiin ja ympäristön 
yleiseen pilaantumiseen liittyvät vahingot sekä varallisuusvahingot ja viranomaisille 
aiheutuvat vahingontorjunta- ja puhdistamiskustannukset.
Vakuutusjärjestelmän soveltamisalaa laajennettiin 1990-luvun alussa kattamaan 
puhdistamiskustannukset. Muutokseen päädyttiin taloudellisen laskusuhdanteen 
myötä. Valtio oli ottanut vastatakseen konkurssiyritysten aiheuttamat puhdista-
miskustannukset, mutta niiden määrä nousi huikeasti. Konkurssien määrä kasvoi 
nopeasti ja toisaalta yleinen ympäristötietoisuus lisääntyi, ja näiden seikkojen yh-
teistuloksena valtion konkursseihin liittyvät puhdistamismenot kasvoivat kahdesta 
miljoonasta 14 miljoonaan kruunuun vuosien 1989 ja 1991 välisenä aikana. Kahdessa 
aihetta koskevassa selvityksessä ehdotettiin, että puhdistamiskustannukset tulee ra-
hoittaa muuten kuin budjetin kautta (SOU 1993:78 ja SOU 1992:135).52 Selvityksissä 
ehdotettiin ympäristövahinkovakuutusta täydennettäväksi erityisellä puhdistamis-
vakuutuksella (saneringsförsäkring), josta ennakoitiin rahoitettavan puhdistamiskus-
tannuksia vuosittain noin 10 miljoonaa kruunua.53 Hallitus suhtautui ehdotukseen 
uudesta vakuutuksesta kielteisesti eikä aloittanut säädösmuutosten valmistelua. 
Hallituksen mielestä nämä kustannukset tuli edelleen rahoittaa budjetista, jossa oli 
osoitettu määräraha pilaantuneiden alueiden puhdistamista varten.
Seuraavan kerran puhdistamisvakuutuksen tarve otettiin esille ympäristökaa-
rihankkeen (miljöbalken) yhteydessä. Näkemykset puhdistamisen toissijaisesta 
rahoittamisesta ja sen organisatorisesta toteuttamismallista olivat erisuuntaisia. 
Toisaalta vakuutusperusteista uudistusmallia puolsi se, että voi ilmetä kalliita yk-
sittäisiä vahinkoja ja että aiheuttajan vastuun periaatteen toteuttaminen on tärkeää. 
Toisaalta budjettirahoitusjärjestelmän säilyttämistä puolsi se, että puhdistamiskus-
tannusten vuotuinen kokonaismäärä oli suhteellisen vähäinen. Hallitus päätyi näi-
den seikkojen pohdiskelun jälkeen puoltamaan vakuutusjärjestelmän laajentamista.54 
Lopputuloksena oli, että uuteen ympäristökaareen tuli erityinen luku (miljöbalken 
33 kap.) ympäristövahinkovakuutuksesta ja puhdistamisvakuutuksesta. Aiheuttajan 
korvausvastuuta koskevat säännökset oli jo vuonna 1990 siirretty ympäristökaaren 
50   Statens offentliga utredningar 1987:15, s. 125.
51  Regeringens proposition om miljöpolitiken inför 1990-talet 1987/88:85, s. 201.
52  Statens offentliga utredningar 1992:135; Statens offentliga utredningar 1993:78.
53   Statens offentliga utredningar 1993:78,  s. 154.
54  Regeringens proposition om miljöbalken 1997/98:45, Del 1, s. 572.
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32 luvuksi samalla kun kumottiin ympäristövahinkojen korvaamista koskenut eri-
tyislaki (miljöskadelag, 1986:225). Tämän siirron yhteydessä ei muutettu korvaus-
äännöksien sisältöä.55 Vakuutuksen sisältöä oli täsmennetty vakuutusehdoissa, jotka 
hallitus hyväksyi. Vakuutusta koskevassa asetuksessa säädettiin tarkemmin vakuu-
tusjärjestelmän toiminnasta ja vakuutusmaksuista.56
Puhdistamisvakuutus oli toissijainen suhteessa aiheuttajan vastuuseen kuten ym-
päristövahinkovakuutuskin, joten korvauksen edellytyksenä oli vastuullisen maksu-
kyvyttömyys. Erona ympäristövahinkovakuutukseen oli, että tuntemattoman aihe-
uttajan vahinkoja ei korvattu. Puhdistamisvakuutuksesta voitiin korvata kulut, joita 
valvontaviranomaiselle syntyi virka-avun käytöstä, kun puhdistamista koskevaa 
päätöstä pantiin täytäntöön, tai myös viranomaiselle puhdistustyön teettämisestä 
aiheutuneita kustannuksia. Vakuutuksesta korvattiin kuitenkin vain kustannukset 
sellaisista kiireellisistä toimenpiteistä, jotka ovat olleet tarpeen ihmisille, omaisuudel-
le ja ympäristölle aiheutuvien vahinkojen estämiseksi. Korvauksen enimmäismäärä 
oli 50 miljoonaa kruunua yhdessä puhdistuskohteessa. Puhdistamisvakuutus ei kat-
tanut ennen sen voimaantuloa aiheutuneita vahinkoja. Uuden vakuutuksen piiriin 
kuuluvana tyyppitapauksena pidettiin konkurssiin menneen yrityksen aiheuttamia 
vahinkoja.57 Vakuutuksen ulkopuolelle oli rajattu äkillisiin onnettomuuksiin liittyvät 
palo- ja pelastustoimen kustannukset, jotka jätettiin alaa koskeva erityislainsäädän-
nön piiriin (Lagen om skydd mot olyckor, 2003:778).
8.3  
Vakuutusjärjestelmän tulot  
ja maksetut korvaukset
Vakuutuksella ehdittiin vuoteen 2007 mennessä kerätä vakuutusmaksuja maksuvel-
vollisilta yhteensä 390 miljoonaa kruunua (noin 41 miljoonaa euroa) ja vastaavasti 
noin 20 vuodessa yhtiöt maksoivat vakuutuskorvauksia 6,3 miljoonaa kruunua.58 
Kuten tämä vakuutustulojen ja korvausten kokonaismäärän vertailu osoittaa, vakuu-
tuksen kustannustehokkuus jäi alhaiseksi. Myös vakuutusten merkitys vahingon-
kärsijöiden aseman parantamisen kannalta oli vähäinen. Vakuutuksen vaatimatonta 
yhteiskunnallista merkitystä kuvastaa se, että joka vuosi Ruotsin budjetissa osoitetaan 
noin 500 miljoonaa kruunua pilaantuneiden alueiden kunnostustoimintaan kun puh-
distamisvakuutuksesta maksettiin 12 vuodessa kaikkiaan noin 6 miljoonaa kruunua. 
Ympäristövahinkovakuutuksesta haettiin vuosina1989–2006 korvausta noin 60 
kertaa, vakuutuskorvausta myönnettiin kolmessa tapauksessa ja myönnettyjen kor-
vausten yhteismäärä oli kaikkiaan noin 360 000 kruunua. Myös puhdistamisva-
kuutuksen merkitys jäi käytännössä vähäiseksi. Puhdistamisvakuutuksesta haettiin 
ajanjaksona 1999−2006 (lokakuu) korvausta yhteensä 79 kertaa. Hakemuksista hy-
väksyttiin 12 ja myönnettiin korvausta yhteensä noin 6 miljoonaa kruunua. Osa oli 
ratkaisematta tai peruttu ja 49 hakemusta oli hylätty.59 Puhdistamiskustannusten 
korvaamisen määrän kehitys ei vastannut lainsäätäjän ennakointia ja tavoitteita, sillä 
Miljöskadeförsäkringsutredning oli arvioinut vuotuisen korvausmäärän olevan noin 
kymmenen miljoonaa kruunua vuodessa, kun lopputulos oli alle miljoona kruunua 
vuodessa.60
55   Hellner & Radezki 2006, s. 328.
56   Förordningen  om miljöskadeförsäkring och saneringsförsäkring in-fördes bestämmelser om bl.a. 
försäkringsgivare och nivån på bidragsskyldigheten 1998:1473. 
57   Regeringens proposition om miljöbalken 1997/98:45, Del 1, s. 570.
58   Statens offentliga utredningar 2007:21, s. 171.
59   Statens offentliga utredningar 2007:21, s. 155.
60   Statens offentliga utredningar 1993:78, s. 154.
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Vakuutusjärjestelmien rahoitus perustui ympäristöluvan yhteydessä perittävään 
maksuun, joten vakuutusta rahoittivat toiminnanharjoittajat. Vakuutusmaksuvel-
vollisuus oli kohdistettu osaan niistä, jotka harjoittivat miljöbalkenin nojalla luvan- tai 
ilmoituksenvaraista toimintaa (MB 33 luku 1 §). Maksuvelvollisuudesta oli säädetty 
tarkemmin asetustasolla useiden normien kautta. Sovellettavat normit olivat: ympä-
ristövaarallista toimintaa ja terveydensuojelua koskevan asetuksen 2 § (Förordningen 
om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd, 1998:899) ja mainitun asetuksen liitteet 
sekä asetus lupavalvonnan maksullisuudesta (Förordning om avgifter för prövning 
och tillsyn enligt miljöbalken, 1998:940). Näistä laitoksista vain osa oli velvollisia 
ottamaan vakuutuksen, sillä velvollisuus oli rajoitettu asetuksen tarkoittamaan luok-
kaan C kuuluviin laitoksiin. Tämä rajoitus perustui ympäristövakuutusta koskevaan 
asetukseen (Förordning om miljöskadeförsäkring och saneringsförsäkring,1998:1473). 
Kaikkiaan vakuutusmaksuvelvollisia oli yhteensä noin 5000.61 Maksuvelvolliset olivat 
muodostaneet yhdistyksen (Föreningen för miljöskadeförsäkring), joka vastasi ja 
huolehti vakuutusjärjestelmästä. Yhdistyksen toiminnasta huolehti elinkeinoelämän 
organisaatio (Svenskt Näringsliv). Vakuutusjärjestelmässä oli mukana viisi ruotsa-
laista vakuutusyhtiötä vakuutuspoolin (miljöskadekonsortiet) puitteissa.
Vakuutusyhtiöiden vuosittain saaman maksutulon määrä vaihteli. Yksityiskohtai-
set tiedot vakuutuksen maksukertymästä tai kustannuksista eivät ole julkisia, mutta 
Miljöansvarsutredningen sisältää arvion, jonka mukaan vakuutusten aiheuttamat 
kustannukset vaihtelivat 7−25 miljoonan kruunun välillä. Ennen vuotta 1999 maksua 
perittiin vain ympäristövahinkovakuutukseen ja sen määrä oli vuodessa noin 24 mil-
joonaa kruunua. Vuodesta 1999 alkaen maksua perittiin molempiin vakuutuksiin ja 
sen määrä oli 20 miljoonaa kruunua vuodessa. Vuodesta 2003 maksutulo aleni noin 
10 miljoonaan kruunuun ja sittemmin vuositulo oli noin 7 miljoona kruunua.
Vakuutusmaksujen määräytymisperusteet oli vahvistettu asetuksessa (Förord-
ning om miljöskadeförsäkring, 1998:1473), jonka mukaan vakuutusmaksun suuruus 
oli sidottu ympäristölupien valvontaa koskeviin yleisiin maksuihin. Nämä maksut 
oli määritelty maksuasetuksessa (Förordning om avgifter för prövning och tillsyn 
enligt miljöbalken, 1998:940). Lopputuloksena näiden asetusten perusteella oli, että 
yksittäisen yrityksen vakuutusmaksu oli seitsemän prosenttia valvontamaksusta, 
kuitenkin aina vähintään 400 kruunua. Suurimmat yksittäiset maksut olivat muuta-
mia kymmeniä tuhansia euroja.
Kuva 8. Vakuutusmaksujen ja maksettujen korvausten suhde Ruotsissa.
61   Regeringsproposition 2008/09: 217, s. 11.
1989–1998* 1999–2002 2003–2005 2006–
Tulot Menot Tulot Menot Tulot Menot Tulot Menot
25 MKr/a** > 6000 Kr 20 MKr/a MF > 357 000 Kr 10 MKr/a MF: 0 MKr > 7 MKr
Yhteensä: SF > 6 MKr SF: 109 000 Kr
250 MKr > 6000 Kr 80 MKr 6,3 MKr 30 MKr 109 000 Kr > 7 MKr
*Vuosina 1989–1998 toimi vain ympäristövahinkovakuutus (MF). 
Saneerausvakuutus (SF) aloitti vasta vuonna 1999.
**Miljoonaa kruunua vuodessa
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8.4  
Yhteiskunnallista keskustelua  
vakuutusjärjestelmästä
Ruotsissa arvioitiin ensimmäisen kerran ympäristövakuutusjärjestelmän hyödylli-
syyttä kriittisesti jo 1990-luvulla. Välittömänä syynä oli, että siihen mennessä ympäris-
tövahinkovakuutuksesta ei oltu maksettu lainkaan korvauksia. Ympäristövakuutus-
järjestelmää arvosteltiin vähäisen merkityksen ja kustannustehottomuuden johdosta 
ja siitä, että lainsäätäjän asettamia tavoitteita ei saavutettu. Selvitysmies käsitteli 
laajassa ehdotuksessa (SOU 1993:78) tilannetta. Esimerkiksi Naturvårdsverket esitti 
vakuutusjärjestelmän puutteeksi, että kerättyjä varoja ei voi rahastoida tai muuten 
siirtää käytettäväksi myöhempinä vuosina.62
Oikeustieteellisen tutkijan arvion mukaan vakuutusjärjestelmä ei ollut olennaisesti 
parantanut vahinkoa kärsineen asemaa verrattuna ensisijaiseen korvauslainsäädän-
töön.63 Vahinkovakuutusjärjestelmän soveltamisalaan kuului vain osa kaikista ym-
päristön pilaantumisen muodoista, sillä vakuutus kattoi vain MB:n soveltamisalaan 
kuuluvat tilanteet. Niihin ei kuulunut esimerkiksi usean rinnakkaisen syyn (multipel 
kausalitet) tai lukuisista lähteistä olevan hajakuormituksen aiheuttama pilaantumi-
nen.64 Puhdistamisvakuutuksen suhteen Darpö totesi, että sen soveltamisala kattoi 
puhdistamisen hyvin suppeassa merkityksessä. Alkuperäisissä vakuutusehdoissa 
puhdistaminen määriteltiin kiireellisiksi varautumistoimenpiteiksi, jotka ovat vält-
tämättömiä ihmisille, omaisuudelle tai ympäristölle aiheutuvien vahinkojen torju-
miseksi tai estämiseksi. Tämä määritelmä edusti ympäristönsuojelun yhteydessä 
alhaisinta tavoitetasoa. Tämä ei estänyt hallitusta poistamasta määritelmän viimeistä 
osaa erillisellä päätöksellä kesällä 2000. Siten puhdistamisvakuutus ei kattanut juuri 
laajempaa alaa kuin mitä pelastuslaissa (Räddnigstjänstlag) tarkoitettiin.65
Ympäristövakuutusjärjestelmän toimivuutta arvioitiin myös ympäristövastuudi-
rektiivin toimeenpanon yhteydessä.66 Tässä vaiheessa Miljödepartement valmisteli 
selvityksen vakuutuksen muutostarpeista (Miljöansvarsutredning, SOU 2007:21), 
jota Regeringskansliet käsitteli vuoden 2008 aikana.67 Siinä esitettiin useita yksittäisiä 
parannusehdotuksia. Selvityksessä todettiin, että vakuutusjärjestelmä oli siihen men-
nessä ollut kallis ja että tarvitaan kustannustehokkaampia järjestelyjä. Vakuutusmak-
suja oli kerätty noin 390 miljoonaa kruunua vuoden 2007 loppuun mennessä, mutta 
korvauksia maksettu alle seitsemän miljoonaa kruunua.68 Ongelmallista oli myös se, 
että vakuutusjärjestelmästä huolehti yksityinen taho, jonka asianmukainen valvonta 
ja seuranta puuttuivat. Mietinnössä ehdotettiin, että vakuutusjärjestelmä siirrettäisiin 
viranomaisten hallintaan ja muutettaisiin korvausjärjestelmäksi, jossa kaikki kerätyt 
maksut käytettäisiin vahinkojen korjaamisesta koituviin kustannuksiin.69
Uusi ympäristövastuudirektiivi otettiin huomioon säädösvalmistelussa, sillä va-
kuutusyhtiöiden mielestä direktiivi edellytti pakollisten vakuutuksien säilyttämis-
tä. Vakuutusyhtiöt viittasivat erityisesti kahteen kohtaan direktiivissä. Direktiivin 
14 artikla edellyttää jäsenvaltioiden toimenpiteillään edistävän sitä, että taloudellisia 
instrumentteja ja markkinoita kehitetään, jotta toiminnanharjoittajat taloudellisten va-
kuusjärjestelmien avulla voivat vastata direktiivin mukaisista velvoitteistaan. Lisäksi 
direktiivin mukaan komission oli määrä esittää raportti taloudellisista vakuuksista ja 
62   Naturvårdsverket 2003, s. 74.
63   Michanek, & Zettenberg 2008, s. 436.
64   Hellner & Radezki 2006, s. 351.
65   Darpö s. 121.
66   Statens offentliga utredningar 2006:39, s. 186−188.
67   Skrivelse 2007/08:75
68   Statens offentliga utredningar 2007:21, s. 171.
69   Miljöansvarsutredningen M 2004:3.
51Suomen ympäristökeskuksen raportteja  21 | 2011
tarvittaessa ehdottaa pakollista taloudellista vakuutta. Vakuutusyhtiöiden argu-
mentteja arvioitiin hallituksen esityksessä, jossa todettiin epävarmaksi, edellyt- 
tääkö EU pakollista vakuutusta vai ehkä muuta järjestelmää, tai vastaako ruotsa-
lainen vakuutusmalli EU:n vaatimuksia. Hallituksen esityksen sisältämä arvio osui 
kohdalleen, sillä EU:n myöhemmin esittämä kannanotto ei edellyttänyt pakollista 
vakuutusta. Tämä EU:n kanta sisältyy vakuutuksia koskevaan raporttiin, joka jul-
kaistiin vuonna 2010 vastuudirektiivin edellyttämällä tavalla. Samaisessa raportissa 
EU jatkoi määräaikaa toissijaisten rahoitusmekanismin kehittämiselle siten, että ko-
missio selvittää uudestaan pakollista vakuutusta viimeistään direktiivin arvioinnissa 
(Article 18(2) ELD) vuonna 2014.70
8.5  
Vakuutusjärjestelmän lakkauttaminen
Selvityksen (SOU 2007:21) ehdotusten perusteella valmisteltiin hallituksen esitys. 
Siinä arvioitiin, että ehdotetut yksittäiset muutokset eivät lisäisi vakuutusten käyt-
töä. Vahinkovakuutusta pidettiin tarpeettomana erityisesti sillä perusteella, että sen 
20 vuoden voimassaolo on osoittanut, ettei soveltamistapauksia ole ollut. Tulevaisuu-
dessa niitä on vielä vähemmän, sillä tietoisuus turvallisuuskysymyksistä ja ympäris-
töriskeistä on lisääntynyt. Kaiken kaikkiaan pidettiin kohtuuttomana, että valtion on 
organisoitava ja toiminnanharjoittajien rahoitettava vakuutus, vaikka sitä käytetään 
näin vähän. Hallituksen esityksessä päädyttiin edellä mainituilla perusteilla ehdot-
tamaan, että vahingonkorvausvakuutus lakkautetaan.71
Puhdistamisvakuutuksen lakkauttamisen tarpeellisuutta arvioitiin erikseen. Halli-
tus totesi, että siitä tosin maksettiin enemmän korvauksia kuin vahinkovakuutukses-
ta, mutta silti korvausten kokonaismäärä oli vähäinen. Vakuutuksen vähäinen käyttö 
johtui valvontaviranomaisen mielestä vakuutuksen ehtojen kapeasta soveltamisalasta 
ja liian ankarasta ehtojen soveltamisesta, minkä johdosta viranomaisen ei toisinaan 
kannattanut edes yrittää hakea korvausta.72 Miljöansvarsutredning oli tehnyt aiem-
min useita ehdotuksia, joiden tavoitteena oli lisätä lain soveltamista. Niihin kuului sa-
neeraustarpeen selvittämisen korvaaminen ja ympäristövastuudirektiivin mukaisen 
puhdistamisen korvaaminen. Näitä ehdotuksia arvioitiin hallituksen esityksessä ja 
todettiin, että yksittäiset muutokset eivät muuttaisi kokonaistilannetta. Lisäksi puh-
distamisvakuutus oli merkitykseltään jäänyt vähäiseksi verrattuna valtion budjetti-
rahoitukseen, jossa on vuodesta 2004 lukien osoitettu Naturvårdsverketin käyttöön 
vuosittain 50−60 miljoonaa euroa pilaantuneiden alueiden puhdistamista varten. 
Nämä kaksi rahoitusjärjestelmää olivat siten osittain päällekkäisiä, että osa pilaan-
tuneista kohteista olisi voinut saada rahoitusta sekä budjetista että vakuutuksesta. 
Erona oli se, että vakuutuksen soveltamisala oli olennaisesti kapeampi. Hallituksen 
mielestä vakuutuksen maksuista aiheutui yrityksille tarpeetonta taloudellista rasi-
tusta ja kustannuksia. Myöskään konkurssitilanteet ja muut hallintopakkoasiat eivät 
edellytä saneerausvakuutusta, vaan ne voidaan rahoittaa budjettivaroin. Myös suuren 
ympäristökatastrofin mahdollisesti tapahtuessa voidaan korvaukset yksityisille mak-
saa lisäämällä tilapäisesti budjettivaroja. Hallituksen esityksessä ehdotettiin edellä 
mainituilla perusteilla, että myös puhdistamisvakuutus lakkautetaan.73 Tämän eh-
dotuksen mukaisesti molemmat vakuutusjärjestelmät lakkautettiin 1.1.2010 lukien.74
70   Komission kertomus KOM/2010/0581.
71   Regeringens proposition 2008/09: 217, s. 14.
72   Statens offentliga utredningar 2007:21, s. 22.
73   Regeringens proposition 2008/09: 217, s. 14.
74   Förordning om upphävande av förordningen (1998:1473) om miljöskadeförsäkring och 
        saneringsförsäkring SFS 2009:1211.
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8.6  
Ruotsin ja Suomen ympäristövakuutusten vertailu
Suomen ja Ruotsin ympäristövakuutusjärjestelmissä on paljon samankaltaisuuksia 
sisällön ja toimintamekanismien suhteen. Molempien maiden vakuutusjärjestelmät 
olivat pääosin samankaltaisia organisatorisesti, rahoituksen ja myös saatujen käytän-
nön kokemusten suhteen. Järjestelmillä on myös yhteistä historiaa, sillä Suomen ym-
päristövakuutusjärjestelmän säätämisessä vaikutti esimerkkinä Ruotsissa aiemmin jo 
käyttöönotettu vakuutusmalli. Yhteistä on myös se, että molemmissa maissa vertail-
tiin lakien valmisteluvaiheessa vakuutusmallia ja julkisoikeudellisia rahoitusmalleja, 
mutta päädyttiin vakuutusmalliin. Yhteistä on myös se, että sekä Suomessa että 
Ruotsissa arvioitiin lain säätämisvaiheessa virheellisesti vakuutusjärjestelmän tarve 
ja vakuutuksen tuottama korvausturva. Molemmissa maissa arvioitiin maksettavien 
korvausten tarve ennakolta liian suureksi. Kummassakaan maassa ei havaittu ajoissa, 
että ympäristövakuutuskorvausjärjestelmälle tyypillisten monien korvausoikeuden 
rajoitusten johdosta korvauksia ei käytännössä makseta.
Suomen ja Ruotsin järjestelmissä oli eräitä eroja. Esimerkiksi maksuvelvollisia oli 
Ruotsissa noin 4000−5000 kun Suomessa maksuvelvollisia on vain noin 1300. Eroa 
on myös siinä, että Ruotsissa oli erikseen kaksi vakuutusta eli saneeraus- ja korva-
usvakuutus. Muutenkin puhdistamisvastuun laajuudessa oli joitain eroja. Ruotsissa 
puhdistamisvastuu liitettiin soveltamisalaan vasta saneerausvakuutuksen tullessa 
vuonna 1998 voimaan. Suomessa puhdistamistoimien rahoitus on ollut kaiken aikaa 
- teoriassa - mahdollista; tosin edellyttäen että kyse on YVL:n mukaisten ympäristö-
vahinkojen torjunnasta ja ennallistamisesta.
Ruotsissa päädyttiin lakkauttamaan ympäristövakuutusjärjestelmä. Tämä tapah-
tui vuoden 2010 alusta lukien kun vakuutuksesta oli kokeiltu noin 20 vuotta. Pää-
asiallisena lakkauttamisen perusteluna (Prop 2008/09:217) oli, että vakuutuksen 
käyttö oli ollut hyvin vähäistä, sillä vakuutusehdot eivät kattaneet tyypillisimpiä 
ympäristövahinkoja, ja aiheuttajat kuitenkin pystyvät maksamaan aiheuttamansa 
vahingot itse. Lisäksi vakuutuksen hallinto ja organisointi ei kaikilta osin ollut vas-
tannut sille asetettuja vaatimuksia. Erityisesti vahingonkärsijöiden kannalta muu-
toksenhakumahdollisuuksissa oli ollut puutteita. Ennen lakkauttamista tarkasteltiin 
vaihtoehtoja. Vaihtoehtona lakkauttamiselle harkittiin vakuutusten hallinnoinnin 
siirtämistä vakuutusyhtiöiltä jollekin valtion viranomaiselle. Siirtämiseen ei päädytty, 
sillä vahinkoja arvioitiin jatkossakin tapahtuvan vähän, kun turvallisuus- ja ympä-
ristötietoisuus on parantunut merkittävästi 1980-luvulta lähtien. Lisäksi todettiin, 
että EU:n ympäristövastuudirektiivi ei edellytä jäsenmaissa pakollisia vakuutuksia. 
Hallituksen esityksen mukaan tarkoitus on seurata aktiivisesti vahinkokehitystä 
ja arvioida vakuusjärjestelyjen tarvetta joidenkin vuosien kuluttua uudelleen. Va-
kuutuksen lakkauttamisen jälkeen maksetaan tarvittaessa suoraan budjettivaroista 
isännättömien ja maksukyvyttömien (esim. konkurssit) aiheuttamat kustannukset. 
Niiden määrä on vähäinen verrattuna siihen, että Ruotsissa ohjataan vuositasolla noin 
50−60 miljoonaa euroa pilaantuneiden alueiden kunnostamistoimintaan. Suomessa 
vastaava budjettirahoitus on kertaluokkaa vähäisempi ja on nykyisin noin 6 miljoo-
naa euroa.
Yhteistä molemmille maille on ympäristövakuutusjärjestelmien ylläpitämisen 
kustannustehottomuus. Vakuutuksen jatkuva ylläpito maksaa paljon verrattuna 
ulosmaksettaviin korvauksiin. Vahingonkärsijöille maksettiin korvauksina Ruotsissa 
vakuutuksen kerätyistä maksuista vähän ja Suomessa on maksettu vielä vähemmän. 
Tämän asian voi ilmaista siten, että Ruotsissa maksutulojen suhde korvauksiin on 
98,25 % ja Suomessa vastaava kustannusten suhde korvauksiin 99,5 %. Ruotsissa mak-
settiin korvauksia noin 6 miljoonaa kruunua kun vakuutusmaksut olivat yhteensä 
noin 400 miljoonaa kruunua. Suomessa on maksettu korvauksia noin 220 000 euroa 
ja yritykset ovat maksaneet vakuutusmaksuina noin 42 miljoonaa euroa.
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9    Uudistusten tarve
Jaksossa arvioidaan, edellyttävätkö kansainväliset tai kansalliset syyt muutoksia nykyiseen 
ympäristövakuutusjärjestelmän.
9.1  
Kansainväliset uudistuspaineet
Suomen ei ole pakko uudistaa ympäristövakuutusjärjestelmää, sillä juridisesti si-
tovia velvoittavia kansainvälisoikeudellisia tai EY:n velvoitteita ei ole. Kuitenkin 
eräät direktiivit tai direktiivihankkeet käytännössä edellyttävät ainakin selvittämään 
koko toissijaisen vastuujärjestelmän muutoksia ja samalla myös ympäristövakuutus-
järjestelmän kehittämistä. Keskeisiä ovat ympäristövastuusta ympäristövahinkojen 
ehkäisemisen ja korjaamisen osalta annettu direktiivi 2004/35/EY (lyhennettynä 
ympäristövastuudirektiivi tai YVD) ja ehdotus maaperänsuojeludirektiiviksi, joiden 
merkitystä seuraavassa tarkastellaan.
Ympäristövastuudirektiivi on saatettu Suomessa voimaan lailla eräiden ympäris-
tölle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta (383/2009, jäljempänä ympäristövas-
tuulaki) ja siihen liittyneillä luonnonsuojelulain, ympäristönsuojelulain, vesilain, 
geenitekniikkalain ja vaarallisten aineiden kuljetuksista annetun lain muutoksilla. 
Lisäksi annettiin valtioneuvoston asetus eräiden ympäristölle aiheutuneiden vahin-
kojen korjaamisesta (713/2009). Ympäristövastuulaki sisältää säännökset suojelluille 
lajeille ja luontotyypeille sekä vesille aiheutuvien merkittävien haitallisten vaikutus-
ten korjaamiseksi tarvittavista toimenpiteistä ja toimenpiteiden kustannusvastuusta. 
Toimenpiteiden kustannuksista vastaa pääsääntöisesti haitan aiheuttanut toimin-
nanharjoittaja. Kustannusvastuuta voidaan kuitenkin kohtuullistaa laissa säädetyin 
edellytyksin.
Ympäristövastuudirektiivi velvoitti jäsenvaltiot säätämään toimenpiteistä, joilla 
ympäristölle ja luonnon monimuotoisuudelle aiheutuvat merkittävät vahingot eh-
käistään ja korjataan. Direktiivissä tarkoitetaan ympäristövahingoilla suojeltaville 
lajeille ja luontotyypeille sekä vesille ja maaperälle aiheutuvia merkittäviä haitallisia 
vaikutuksia. Direktiivin täytäntöönpano edellytti Suomessa uutta sääntelyä erityisesti 
lajeille ja luontotyypeille aiheutuvien vahinkojen korjaamiseksi ja täydennyksiä myös 
muuhun ympäristölainsäädäntöön. 
Ympäristövastuudirektiivi on vaikuttanut muissa jäsenvaltioissa. Se antoi valtioille 
vapauden päättää, ottavatko ne kansallisella tasolla käyttöön pakollisen rahavakuu-
den. Jäsenvaltioiden tulee direktiivin 14 artiklan 1 kohdan mukaan kuitenkin edistää 
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rahavakuutta koskevien välineiden ja markkinoiden kehittämistä. Jäsenvaltioiden 
toimista on tehty selvitys. Kahdeksan jäsenvaltiota on komission 12.10.2010 Euroopan 
parlamentille toimittaman kertomuksen KOM(2010) 581 mukaan ottanut pakollisen 
rahavakuuden käyttöön ja sen soveltaminen alkaa eri aikoina vuoteen 2014 mennes-
sä. Vapaaehtoiset vakuutukset ovat osoittautuneet suosituimmiksi välineiksi kattaa 
vastuu. Toiseksi suosituimpia ovat pankkitakuut ja muut markkinapohjaiset välineet, 
kuten rahastot ja maksusitoumukset. Vakuutuspooleja on perustettu kolmessa maas-
sa. Suurin osa ympäristövastuudirektiivistä aiheutuvista vastuista voidaan kattaa 
perinteisillä vastuuvakuutuksilla tai ympäristön arvonalentumisvakuutuksilla. Ko-
missio katsoi kertomuksessaan, että olisi vielä ennenaikaista ehdottaa pakollista raha-
vakuutta koko EU:n alueelle, mutta aikoo seurata edelleen kehitystä jäsenvaltioissa.
Maaperänsuojeludirektiiviehdotus edellyttää toissijaista rajoitusjärjestelmää. Ko-
mission ehdotus maaperänsuojeludirektiiviksi keskittyy pääasiassa maaperänsuoje-
luun, mutta sisältää myös pilaantuneen maaperän kunnostamista koskevaa sääntelyä, 
jossa on mukana vaatimus isännättömien alueiden kunnostamisen rahoitusmekanis-
mista. Kyse olisi nimenomaan kunnostamisesta ja puhdistamisesta eikä vahinkojen 
korvaamisesta. Ehdotus jättää kansallisesti harkittavaksi, millainen tämä mekanismi 
olisi. Selvää on jo tässä vaiheessa, että Suomen nykyinen ympäristövakuutus ei so-
veltamisalansa suppeuden johdosta yksin riittäisi vastaamaan direktiivin vaatimuk-
sia. Lisäksi direktiivin soveltamisalaan kuuluisi vanhoissa vahingoissa pilaantuneet 
alueet, joiden puhdistamisen rahoittamiseen ympäristövakuutusjärjestelmää ei voi 
lainkaan käyttää, sillä se ei toimi ”taannehtivasti”.
9.2  
Vakuutusjärjestelmän tavoitteiden toteutuminen
Seuraavassa arvioidaan, ovatko vakuutuslain tavoitteet toteutuneet sillä tavoin kuin 
lainsäätäjä lain perusteluissa edellytti. Ensin arvioidaan, onko laki ollut yleisesti ot-
taen ollut tarpeen lainsäätäjän ennakoimalla tavalla. Sen jälkeen arvioidaan, ovatko 
lainsäätäjän ilmoittamat yksityiskohtaiset tavoitteet toteutuneet.
Lainsäätäjä halusi kattaa korvausvastuujärjestelmän aukkoja kuten sen, että kor-
vausta ei aina saada perittyä korvausvelvolliselta tai häntä ei edes tunnisteta. Erityi-
sesti mainittiin lain esitöissä ongelman lähteiksi ympäristövahingon havaitseminen 
pitkän ajan kuluttua pilaavasta toiminnasta. Lisäksi todettiin, että riskialttiilla aloilla 
toimivat huolimattomasti hoidetut ja vähävaraiset yritykset aiheuttavat tavallista 
helpommin korvaamatta jääviä ympäristövahinkoja, syy-yhteyskysymykset voivat 
olla hyvin monimutkaisia ja teollinen kehitys on lisännyt ympäristövahinkojen riskiä 
eivätkä valvontajärjestelmät voi taata korvausvelvollisen selvittämistä.75
Näitä lainsäätäjän tarkoittamia ongelmatilanteita ei ole käytännössä ilmennyt. 
Esimerkiksi syy-yhteyskysymysten selvittely ei ole osoittautunut korvausasioissa 
käytännössä merkittäväksi ongelmaksi, vaikka sitä ennakoitiin. Myöskään riskialttii-
den toimialojen aiheuttamia vahinkoja ei ole ilmennyt. Tosin konkurssien yhteydessä 
on ilmennyt jonkun verran ongelmajätehuollon laiminlyöntejä, mutta ne eivät kuulu 
ympäristövakuutuslain soveltamisalaan. Korvattavien ympäristövahinkojen riski ei 
ole lisääntynyt teollisuuden kehityksen myötä, vaikka sitä aikanaan ennakoitiinkin. 
Syynä ovat ilmeisesti valvonnan tehostumisen lisäksi paremmat teknilliset edelly-
tykset estää päästöjen syntyminen.
Lainsäätäjällä oli ympäristövakuutuslakia säätäessään kaksi yksityiskohtaista 
tavoitetta, jotka on kuvattu hallituksen esityksessä (HE 82/1997). Toisaalta halut-
tiin parantaa vahinkoa kärsineiden oikeussuojaa. Toisaalta haluttiin lisätä erityisesti 
 
75   Hallituksen esitys 82/1997, s. 6−7.
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kuntien viranomaisten rahoitusmahdollisuuksia ja siten nopeuttaa ennallistamista 
niissä tapauksissa kun puhdistaminen jää yhteiskunnan vastuulle. Ympäristöva-
kuutuslailla haluttiin täydentää nimenomaan ympäristövahinkolain (lyhennettynä 
YVL, 737/1994) mukaista aiheuttajan ensisijaista vastuuta.
Ensimmäinen ympäristövakuutuslain tavoite oli vahinkoa kärsineiden aseman 
parantaminen. Tämä tavoite on saavutettu osittain, sillä oikeusjärjestyksessä on oi-
keusturvamekanismi olemassa, joten säädöstasolla yksityisten ja muiden tahojen 
oikeussuoja on parantunut. Lainsäädäntö on siis olemassa, mutta lain tavoite on siinä 
suhteessa jäänyt saavuttamatta, että ympäristövakuutuslain perusteella ei makseta 
korvauksia. Syynä on se, että lain soveltamisalaan kuuluvia vahinkoja ei onnetto-
muustilastojen mukaan tapahdu.
Toisena ympäristövakuutuslain tavoitteena oli nopeuttaa ennallistamista niissä 
tapauksissa kun puhdistaminen jää yhteiskunnan vastuulle. Tämä tavoite ei ole toteu-
tunut, sillä vakuutusjärjestelmä ei ole nopeuttanut ennallistamista. Kunnan tai valtion 
ympäristöviranomaiset eivät ole käyttäneet ympäristövakuutusta, sillä vakuutuslain 
korvausedellytykset ovat monimutkaisia, korvausten hakeminen aiheuttaa kustan-
nuksia, korvausten saaminen on epävarmaa ja korvausmenettely on hidas. Korvausta 
on yritetty hakea Ympäristövakuutuskeskuksesta vain muutamassa tapauksessa, 
jossa kyse on ollut ongelmajätehuollon järjestämisessä konkursseissa. Niissä on usein 
ollut kyse konkurssipesän oikeudesta korvauksiin, mutta ympäristövakuutuskeskus 
ei ole päätöksissään tätä hyväksynyt.
Johtopäätöksenä edellä olevan perusteella voidaan tehdä, että ympäristövakuu-
tuslain tavoitteet ja lain säätämisen edellytykset eivät ole toteutuneet. Toissijaista 
rahoitusjärjestelmää tarvitaan Suomeen, mutta ilmeisesti toisenlaista. Rahoituksen 
saaminen vanhojen isännättömien pilaantuneiden alueiden puhdistamiselle on edel-
leen suurin ja merkittävin ongelma. Sen ratkaisemiseen ei vakuutusmalli sovellu, 
sillä nykyisiä toiminnanharjoittajia ei voida laskuttaa aiemmin toimineiden yritysten 
aiheuttamista kustannuksista. Toinen merkittävä ongelma on konkurssitilanteessa tai 
muusta syystä toimintansa lopettaneiden yritysten laiminlyömä ongelmajätehuolto. 
Sen ratkaisuna voisi ehkä olla nykyisen jätelain tunteman vakuusjärjestelmän sovel-
tamisalan laajentaminen.
9.3  
Yksittäisten vakuutuslain säännösten toimivuus
Ympäristövakuutuslain eräiden säännösten täsmentämistä tulisi harkita. Muutokset 
voidaan toteuttaa joko ympäristövakuutuslain osittaisuudistuksina tai osana laajem-
paa lainmuuttamista. Täsmennyksiä tarvitaan käytännössä ilmenneiden pienehköjen 
ongelmien poistamiseksi ainakin seuraavista yksityiskohdista: hakijalta vaadittavat 
selvitykset, säännökset maksuvelvollisuudesta, ympäristövakuutuslain valvonta, 
korvausten omavastuuosuus, vakuutussopimuslain mukaiset pelastuskustannukset 
sekä ympäristövakuutuslautakunnan toiminta. Seuraavassa käsitellään näitä pie-
nehköjä muutoksia, mutta soveltamisalan laajentaminen ja muut laajat muutokset 
käsitellään jaksossa 9.
Korvausmenettely on hankala. Korvausta hakevalta vaadittavat selvitykset ja ha-
kijaa koskeva näyttövelvollisuus ovat mahdollisesti liian vaikeita haitankärsijälle. 
Tämä koskee ainakin yksityistä hakijaa, jolle voi olla liian kallista hankkia luonnon-
tieteellisiä, teknisiä ja juridisia selvityksiä hakemusta varten. Ratkaisuna voisi olla, 
että haitankärsijää tulisi avustaa hakemuksen tekemisessä. Pitäisi ehkä olla erilaiset 
vaatimukset selvityksille, jos hakijana on yritys tai yksityinen haitankärsijä. Mainitta-
koon, että eräissä muissa vakuutusjärjestelmissä on vakuuttajalla velvollisuus antaa 
tarvittavia tietoja, mutta vastaava säännös puuttuu ympäristövahinkovakuutuksesta. 
Sääntelyä tulisi täydentää myös neuvontavelvollisuuden suhteen.
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Vakuutusmaksuvelvollisuus kytkettiin lakia säädettäessä velvollisuuteen hakea 
tiettyjä ympäristölainsäädännön mukaisia lupia. Kun ympäristövakuutuslain voi-
maantulon jälkeen ympäristölupalainsäädäntö on muuttunut, tulisi ympäristövakuu-
tuslain säännöksiä vastaavasti tarkastaa. Tällä hetkellä ympäristövakuutuslaissa ja 
-asetuksessa on tarvetta muutoksiin, sillä säännösten keskinäiset viittaukset eivät ole 
kohdallaan. Käytännössä suuria tulkintaongelmia ei ole aiheutunut, varsinkaan kun 
tiedotustoiminnalla on tartuttu asiaan ja ministeriön verkkosivuilla on selvennetty 
maksuvelvollisuutta: http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=2350&lan=fi
Vakuutusmaksuvelvollisuuden viranomaisvalvontaa koskevat säännökset ovat 
osittain epäselviä. Syynä on lain säätämishistoria, sillä maksuvelvollisuuden kytkentä 
toiminnan luvanvaraisuuteen tuli vasta lain eduskuntakäsittelyssä ja eduskunnan tar-
koittama maksuvelvollisuuden laajennus kuntien ympäristölupavelvollisiin jäi kes-
ken. Ongelmallinen tilanne valvonnan kannalta on, jos kyseessä on kunnan valvoma 
laitos, jolla on kemikaalilain määräämä TUKESin lupa tai tehty ilmoitus TUKESille. 
Onko ympäristövahinkovakuuttamisvelvollisuuden noudattamisen valvonta myös 
siinä tapauksessa ELY:n tehtävä? Vastaus on myönteinen, vaikka ympäristövakuu-
tuslaissa ei ole säädetty valvontaviranomaisesta tarkemmin. Entä mikä on ELY:n 
valvontavelvollisuuden sisältö? Asetuksen mukaan ELY:n on toimittava vain, jos ”se 
havaitsee, että vakuutusvelvollisella yhteisöllä ei ole vakuutusta”. Tämä sanamuoto 
ei edellytä ELY:ltä aktiivisuutta sanamuodon mukaan. Säädöksen tausta-aineisto ei 
kerro, miksi kyseinen sanamuoto on valittu. Toisaalta ELY ei menettele väärin, jos 
vain odottelee havaintoja, mutta toisaalta sanamuoto ei estä aktiivisempaa toimin-
taa. Ongelmana sanamuodossa on, että sen perusteella ei voi perustellusti vaatia 
asiakirjoja ELY:lle vetoamalla valvontatehtävään, kun sellaista ei ole laissa säädetty.
Vakuutuskorvauksiin sovellettava omavastuu vähentää vakuutuksen soveltamis-
mahdollisuuksia. Sen poistamista tulisi harkita, sillä nykyisin haitankärsijä joutuu 
maksamaan osan vahingoista ja vahingon laajuuden selvittämisestä.
Vakuutussopimuslaki voi liittyä ympäristövakuutusjärjestelmään, joten näiden 
kahden järjestelmän yhteensovittamista tulee selvittää.76 Esimerkiksi vakuutussopi-
muslaissa on säädelty pelastamiskustannuksista ja vakuutuksensaaja on uhkatilan-
teessa velvollinen torjumaan uhkaa. Vakuutuksensaajan pitää siis tehdä torjumistoi-
mia, jos tapahtuma uhkaa. Päällekkäisyyttä voi mahdollisesti aiheutua, jos samaan 
vahinkotapahtumaan soveltuvat lait, sillä niissä on erilaisia edellytyksiä korvauksille.
Ympäristövahinkolautakunnan roolia tulisi selvittää. Sitä olisi mahdollista kehittää 
aktiivisempaan suuntaan. Mahdollisesti lautakunta voisi toimia tehokkaammin, jos 
sen yhteys ympäristöhallintoon olisi kiinteämpi. Tästä näkökulmasta olisi edullis-
ta, jos lautakunta toimisi ympäristöministeriön yhteydessä, mutta esteenä sille on, 
että vakuutusasiat kuuluvat valtioneuvoston ohjesäännön mukaan STM:lle. Lisäksi 
voidaan lisätä lautakunnan periaatteellista riippumattomuutta poistamalla toimin-
nalliset yhteydet ympäristövakuutuskeskukseen. Nykyisin lautakunta kokoontuu 
ympäristövakuutuskeskuksessa ja arkisto on siellä. Lautakunnan työn avuksi hake-
muksia varten tarvitaan asiantuntijaorganisaatio, jota voidaan kuulla tarvittaessa. 
Toistaiseksi institutionaaliset hakijat ovat hankkineet itse asiantuntijalausunnon. 
Yksityisten kohdalla lausunto voisi ehkä tulla ympäristövakuutuskeskuksen kautta.
Yksityiskohtana voidaan todeta, että ympäristöviranomaisten imagon kannalta 
vakuutuslaki ei ole edullinen. Vakuutusmaksun maksamisen valvonta on ympä-
ristöviranomaisten vastuulla, joten viranomaiset yhdistetään kansalaisten silmissä 
tähän järjestelmään. Kun korvauksia ei ole käytännössä mahdollista saada, pidetään 
sitä ehkä viranomaisista johtuvana seikkana, vaikka kyse on vakuutuslain sisällöstä.
76   Ståhlberg haastattelu 2011.
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10    Arvio uudistusvaihtoehdoista
Jakson alussa (10.1) kuvataan vakuutusjärjestelmän uudistamiseen reunaehtoja. Reuna-
ehdoista seuraa, että vakuutusjärjestelmän yksityiskohtia voidaan helposti muuttaa, mutta 
laajoja uudistuksia on vaikea tehdä puuttumatta vakuutusjärjestelmän luonteeseen. Sen 
jälkeen (luvut 10.2 - 10.6) arvioidaan viittä keskeistä uudistusvaihtoehtoa eri intressitahojen 
näkökulmasta. Selvityksessä tarkasteltavat viisi uudistusvaihtoehtoa ovat: nykytilan säilymi-
nen, osittaisuudistus toimintaa tehostaen, osittaisuudistus maksuvelvollisuutta uudelleen 
kohdentaen, vakuutuslain soveltamisalan laajentaminen ja vakuutuksen lakkauttaminen. 
Vaihtoehtojen arviointi on pyritty tekemään objektiivisesti ja ottaen huomioon eri tahojen 
näkökulmat.
Tarkasteltavia intressitahoja ovat: yleinen etu toissijaisen vastuujärjestelmän toimivuuden 
muodossa, valtiontalouden näkökulma, vaikutukset ympäristön tilaan sekä toiminnanhar-
joittajien, vakuutusyhtiöiden, kuntien ja yksityisten vahingonkärsijöiden näkökulma.
10.1  
Uudistusten yleiset oikeudelliset reunaehdot
Ympäristövakuutus perustuu sitä koskevaan lakiin. Lainsäätäjä voi luonnollisesti 
miten tahansa muuttaa tai kumota ympäristövakuutusjärjestelmää koskevaa lain-
säädäntöä perustuslain säätämisjärjestyksessä. Jos kuitenkin vakuutusjärjestelmän 
muutokset tehdä tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä, on uudistusten sisällöstä 
riippuen otettava huomioon erilaisia reunaehtoja. Osa reunaehdoista liittyy siihen, et-
tä vakuutukseen perustuvalla ratkaisumallilla on periaatteellisia esteitä, jotka estävät 
sen käyttämisen eräissä tilanteissa. Osa reunaehdoista liittyy siihen, että vakuutusjär-
jestelmän soveltamisala on kytketty YVL:n soveltamisalaan ja maksuvelvollisuus on 
kytketty ympäristölupavelvollisuuteen. Seuraavassa tarkastellaan näitä reunaehtoja 
tarkemmin.
Ympäristövakuutusjärjestelmää ei voi osittain muuttaa rahastojärjestelmäksi, vaan 
on valittava joko rahastomalli tai vakuutusmalli, mikä rajoittaa uudistusmahdolli-
suuksia. Tämä johtuu siitä, että ympäristövakuutus on oikeudelliselta ja toiminnal-
liselta luonteeltaan nimenomaan vakuutus. Vakuutustoiminnan yleisten periaattei-
den mukaan ei ole mahdollista lisätä soveltamisalaan rahastoivaa ominaisuutta tai 
vanhoja vahinkoja.
Nykyinen ympäristövakuutusjärjestelmä on tarkoitettu toissijaiseksi turvaksi 
yksityisoikeudelliselle vahinkojen korvausvastuulle ja sen johdosta vakuutuslaki 
on kytketty YVL:n yhteyteen. Tästä seuraa, että nykyistä vakuutusjärjestelmää ei 
voi ilman laajoja säädösmuutoksia ulottaa kattamaan muita kuin perinteisiä vahin-
gonkorvauksia. Tämä koskee esimerkiksi julkisoikeudellista ennallistamisvastuuta, 
ympäristöviranomaisten toiminnan kustannuksia tai toiminnanharjoittajan laajaa 
vastuuta luontoarvojen säilymisestä. Vakuutustoiminnan periaatteiden johdosta esi-
merkiksi anonyymin hajakuormituksen haittoja tai biodiversiteettivahinkoja ei voi 
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ongelmitta sisällyttää vakuutuslain soveltamisalaan. Nämä muutokset olisivat myös 
lakiteknisesti vaikeita.
Jos vakuutuksen piiriin halutaan esimerkiksi ennallistamiskustannuksia tai viran-
omaiskustannuksia, vakuutuslain kytkentä YVL:n kanssa tulisi muuttaa osin tai ko-
konaan ja toisenlaiseksi. Muutosten sisältönä voisi olla YVL-kytkennän korvaaminen 
siten, että ympäristövakuutuslaissa määriteltäisiin soveltamisala viittaamalla esim. 
YSL:n tai ympäristövastuudirektiivin toimeenpanolainsäädännön soveltamisalaan. 
Vaikka laajennukset ovat lakiteknisesti mahdollisia, niiden toteuttaminen ei välttä-
mättä ole muuten mahdollista, sillä vakuutusjärjestelmä edellyttää kustannusten 
ennakoitavuutta. Esimerkiksi ympäristövastuudirektiivin mukaiset korjaamiskus-
tannukset ovat uusi, ympäristövakuutusjärjestelmän jälkeen syntynyt ilmiö. Voi-
daanko ne liittää vakuutuslain soveltamisalaan siten, että vakuutuslakia muutetaan 
kattamaan myös nämä kustannukset? Ympäristövakuutusjärjestelmän kannalta olisi 
periaatteellisena hankaluutena ainakin se, että luontovahinkojen lukumäärää ja suu-
ruutta on vaikea ennakoida. Lisäksi aiheutuvien ennallistamiskustannusten määrää 
ei voida mitata yksiselitteisesti, sillä ne perustuvat tapauskohtaiseen harkintaan, jossa 
ympäristöviranomaiset päättävät ennallistamisen tavoitetason ja samalla myös kus-
tannukset. Näistä syistä johtuen vakuutusmallin soveltamiselle voi aiheutua talou-
dellisista syistä vaikeuksia, sillä vakuutustoiminta edellyttää mahdollisuutta laskea 
tulot ja menot etukäteen sekä riippumatonta vahingonmäärittelyä.
Vakuutusjärjestelmän periaatteena on, että vakuutusta ei myönnetä jo aiemmin 
tapahtuneisiin vahinkoihin. Tästä seuraa esimerkiksi, että vakuutuksen soveltamis-
alaa ei voida laajentaa yhteiskunnan kannalta merkittävimpään ongelmaan, joka 
on vanhat pilaantuneet alueet. Niiden puhdistamista ei voida rahoittaa sellaisilla 
vakuutusmaksuilla, joita kannettaisiin uusilta toiminnanharjoittajilta. Rahoitusmalli 
ei sopisi vakuutuksen lähtökohtiin, joiden mukaan korvattavan vahingon tulee ai-
heutua vakuutuksen ottamisen jälkeen.
Entä voidaanko pakollinen ympäristövakuutus korvata toiminnanharjoittajien 
antamilla vakuuksilla? Tämä muutos olisi osittain mahdollista, ainakin tiedossa ole-
vien maksukyvyttömien vastuullisten aiheuttamien vahinkojen suhteen. Sen sijaan 
vakuudet eivät sovellu tuntemattomien aiheuttamiin vahinkoihin, sillä heidän va-
kuuksistaan ei kustannuksia voida periä.
Kun harkitaan vastuusääntelyn muutoksia, kaikki taloudelliset seuraukset on 
tärkeää ottaa huomioon, sillä sivuvaikutukset voivat olla haitallisia. Markkinoiden 
terveen toiminnan kannalta olisi haitallista, jos aiheuttajan vastuuta kierretään yh-
teiskunnan rahoittaessa jätehuoltokustannukset. Esimerkiksi konkurssien yhteydessä 
yritysten tiloihin jäävien ongelmajätteiden käsittelykustannukset eivät saisi päätyä 
yhteiskunnan varoista maksettaviksi, sillä niin tuettaisiin markkinahäiriköitä, jotka 
vaikeuttavat lakia noudattavien yritysten toimintaedellytyksiä.
Mikäli nykyinen vakuutus säilytetään, voidaan toteuttaa erityinen tiedottamis-
kampanja, jossa kerrotaan vakuutusjärjestelmästä ja korvausedellytyksistä. Tavoit-
teena olisi varmistaa, että kaikki vakuutuskorvaukseen mahdollisesti oikeutetut tahot 
tietävät oikeuksistaan. Tiedottamisen kohderyhmänä voisi olla erityisesti kunnat ja 
torjuntatöihin osallistuvat ympäristöviranomaiset sekä yksityishenkilöt. Ennen tie-
dottamista tulisi kuitenkin tarkemmin analysoida, missä konkreettisissa tilanteissa 
vakuutuskorvaus on mahdollinen, sillä korvausoikeus ei kata kaikkia vahinkotyyp-
pejä ja kustannuslajeja.
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10.2  
Nykytilan säilyttäminen 
Tässä vaihtoehdossa vakuutusjärjestelmä säilyisi pääosin nykyisellään 
(ns. 0-vaihtoehto). Vain välttämättömiä teknisiä muutoksia ja säädösviittausten kor-
jauksia tehtäisiin vakuutuslakiin ja -asetukseen. Esimerkiksi muun ympäristölain-
säädännön muutoksista johtuen on korjattava maksuvelvollisten määritelmiä laissa. 
Täsmennystä tarvitaan myös vakuutussopimuslain soveltamisesta vakuutuslain mu-
kaisessa päätöksenteossa, sillä YVL:n ja ympäristövakuutuslain säännökset eivät vas-
taa tähän kysymykseen tyhjentävästi. Esimerkiksi vakuutussopimuslain mukainen 
velvollisuus rajoittaa lisävahinkoja voi vaikuttaa mahdollisuuteen saada korvausta 
ympäristövakuutuksesta.
Tämä on toissijaisen vastuujärjestelmän toimivuuden kannalta epätyydyttävä vaih-
toehto, sillä nykyisen vakuutuksen puutteet jäisivät korjaamatta. Valtiontalouden 
kannalta olisi myönteistä, jos ympäristövakuutus säilyisi nykyisellään, sillä samalla 
säilyisi noin 0,8 miljoonan euron vuotuinen vakuutusmaksusta saatu verotulo. Tosin 
tämä verotulo on suhteellisen vähämerkityksinen valtiontalouden mittasuhteita aja-
tellen. Ympäristön tilan parantamisen kannalta vakuutuksen säilyttäminen nykyisel-
lään ei ole hyvä vaihtoehto. Nykyisestä vakuutuksesta ei makseta rahoitusta esimer-
kiksi lukuisiin vanhoihin isännättömiin kohteisiin, joissa kuitenkin lisärahoituksella 
saataisiin aikaan olennaista ympäristön tilan parannusta. Lisäksi korvaamatta jäävät 
nykyisin suuret vahingot yli 5 miljoonaa euroa ylittävältä vahingon osuudelta.
Toiminnanharjoittajien kannalta nykytilan säilyttäminen on ongelmallista. Va-
kuutus ei ole periaatteessa aiheuttamisperiaatteen mukainen, sillä isännättömien 
vahinkojen maksurasitus siirretään muille, moitteettomasti toimiville yrityksille, 
vaikka yksittäisellä, edes saman toimialan yrityksellä ei ole mitään kontrollivaltaa 
toisiin yrityksiin. Nykytila tarkoittaa sitä, että vuosittainen noin neljän miljoonan 
euron maksurasitus jatkuisi. Tosin käytännössä kustannusrasitus maksuvelvollista 
yritystä kohden ei ole suuri verrattuna suurten yritysten muihin kustannuksiin, 
enimmillään yritystä kohden noin 150 000 euroa. Yksittäinen yritys ei olennaisesti 
voi vaikuttaa maksun suuruuteen kilpailuttamalla vakuutusyhtiöitä, sillä pääosin 
maksu perustuu tariffiin. Yritykset eivät välttämättä tunne maksun määräytymisen 
tarkkoja perusteita ja maksutariffin sisältöä. Yrityksen kannalta vakuutusmaksulla 
ei ole ohjausvaikutusta ympäristöriskien hallinnan kehittämiseen, sillä maksun suu-
ruuteen ei voi vaikuttaa omilla parannustoimilla, vaan maksu on ”veroluonteinen”.
Vakuutusyhtiöiden liiketoiminnan kannalta nykytilan säilyttäminen merkitsee ta-
loudellisessa mielessä tulojen pysymistä entisellään. Kun onnettomuustilastojen mu-
kaan korvauksia ei makseta, on liiketoiminta kannattavaa, eikä yhtiöillä ole tarvetta 
muutoksiin. Vakuutustoiminnan yleisestä näkökulmasta arvioiden nykytila ei edistä 
vakuutusyhtiöiden keskinäistä kilpailua. Vakuutustoiminnan yleisten periaatteiden 
mukaan maksettavien korvausten ja maksutulojen pitäisi perustua onnettomuusti-
lastoihin. Kuntien kannalta nykytilan säilyttäminen on epäedullista ja merkitsee sitä, 
ettei viranomaiskustannusten korvaamiseen tai vanhojen pilaantuneiden alueiden 
ennallistamiseen saada nykyistä enempää varoja. Myös ELY-keskuksille valtion ym-
päristöviranomaisina aiheutuu nykyisin kustannuksia isännättömistä alueista. Yksi-
tyisten vahingonkärsijöiden kannalta vakuutusjärjestelmän säilyttäminen on huono 
ratkaisu. Ympäristövakuutus on yksityisille nykyisin hyödytön, sillä vakuutuksesta 
ei makseta korvauksia niistä kustannuksista, joita käytännössä ilmenee.
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10.3  
Osittaisuudistus toiminnan tehokkuutta lisäten
Ympäristövakuutusjärjestelmän tehokkuus tarkoittaa kokonaisuutta, joka koostuu 
hallintokulujen ja kerättyjen vakuutusmaksujen määrästä ottaen huomioon myös 
vakuutuksesta maksetut vahingonkorvaukset. Nykyisen järjestelmän tehokkuus ei 
ole tyydyttävä, sillä korvauksia ei makseta, vuotuiset ympäristövakuutuskeskuksen 
hallintokulut ovat noin 85 000 euroa ja vakuutusmaksut yrityksille ovat suuruusluo-
kaltaan yhteensä noin 4 miljoonaa euroa vuodessa. Vakuutusjärjestelmän kustannus-
tehokkuus voidaan lisätä siten, että epäsuhta maksujen ja korvausten välillä muuttuu 
sekä hallintokustannuksia alentamalla.
Korvauksien maksamista lisäämällä voidaan lisätä ympäristövakuutusjärjestelmän 
toiminnan tehokkuutta. Tähän pääseminen edellyttää hakemusten määrän lisäämis-
tä, ympäristövakuutuskeskuksen korvauskäytännön muuttumista tai korvausedel-
lytyksiä koskevan lainsäädännön muuttamista. Hakemusten lukumäärää voidaan 
ehkä lisätä jossain määrin tiedottamisella, mutta suurta lisäystä ei ole odotettavissa, 
sillä ns. piilovahinkoja ei ole paljon. Korvauskäytännön muuttuminen on osittain 
vakuutusyhtiöiden päätösvallassa ja osittain tulkinnalle asettaa rajoja lainsäädäntö.
Hallintokuluja aiheutuu sekä ympäristövakuutuskeskukselle että vakuutusyhtiöil-
le. Ympäristövakuutuskeskuksen hallintokulut ovat vuosittain noin 85 000 euroa, joka 
on suuruusluokaltaan asianmukainen suhteessa vakuutusjärjestelmän ylläpitoon. Ky-
se on varsin vakiintuneista ja perustelluista kuluista, joten keskuksen hallintokuluja 
ei voida olennaisesti pienentää. Lisäksi vakuutusjärjestelmä aiheuttaa hallintokuluja 
myös vakuutuspooliin kuuluville vakuutusyhtiöille, mutta näiden kulujen luonteesta 
tai määrästä ei ole tietoja tätä selvitystä varten saatavissa, sillä ne ovat kunkin vakuu-
tusyhtiön sisäisiä liikesalaisuuksia.
Vakuutusmaksuja voidaan alentaa, jotta vakuutusjärjestelmän kustannustehok-
kuus suhteessa korvauksiin lisääntyisi. Tämä voidaan toteuttaa alentamalla kunkin 
maksuvelvollisen yrityksen vakuutusmaksua tai vähentämällä maksuvelvollisten 
määrää. Onnettomuustilastojen mukaan arvioiden kerättävän vuotuisen maksun 
kokonaismäärä pitäisi mitoittaa sen mukaan, että maksettavat korvaukset ovat muu-
tamia kymmeniä tuhansia euroja. Tästä aiheutuisi se epäsuhta, että ympäristövakuu-
tusjärjestelmän vuotuiset kiinteät hallintokulut olisivat edelleen noin 85 000 euroa 
vuodessa, vaikka kerättäviä vakuutusmaksuja olennaisesti alennettaisiin.
Toissijaisen vastuujärjestelmän yleisen toimivuuden kannalta ympäristövakuutus-
järjestelmän tehostaminen olisi myönteinen asia, sillä nykyisin maksut ja ylläpitokus-
tannukset ovat suuria verrattuna maksettuihin korvauksiin. Valtiontalouden kannalta 
vakuutuksen tehostamisella ei olisi olennaisia suoranaisia vaikutuksia paitsi, jos mak-
sujen olennaisella alentamisella pienennetään myös verokertymää. Ympäristön tilaan 
vakuutuksen toiminnan tehostaminen ei vaikuttaisi paitsi, jos ennallistamistoiminnan 
rahoittamiseen ohjattavat korvaukset lisääntyisivät. Yksittäisten toiminnanharjoittaji-
en kannalta syntyisi säästöjä maksuvelvollisen maksurasituksen keventyessä. Vakuu-
tusyhtiöiden kannalta voi tulla tulojen menetystä, jos maksuja kokonaisuudessaan 
alennetaan. Kuntien tai yksityisten vahingonkärsijöiden kannalta tehostamisella ei 
olisi käytännössä vaikutusta.
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10.4  
Osittaisuudistus muuttamalla 
vakuutusmaksuvelvollisuutta
Ympäristövakuutusjärjestelmän oikeudenmukaisuutta voidaan lisätä kohdentamalla 
maksuvelvollisuutta aiheuttamisperiaatteen mukaisesti. Nykyisin maksuvelvolli-
sia on noin 1 300. Maksuvelvollisuuden ulkopuolelle jää paljon pieniä toiminnan-
harjoittajia. Maksuvelvollisuus ei kohdistu niihin tahoihin, jotka aiheuttavat riskin 
isännättömistä onnettomuuksista. Tässä voidaan tunnistaa ristiriitaa suhteessa aihe-
uttamisperiaatteeseen, sillä ideaalitilanteessa riskinaiheuttaja maksaa kaikki ympä-
ristökustannukset.
Muutos vaikuttaisi maksuvelvollisten piiriin, mutta ei edellytä välttämättä, että 
yksittäisen maksun suuruutta tai kaikilta yrityksiltä koottavien maksujen kokonais-
kertymää muutetaan. Lupavelvollisuuden laajentaminen voitaisiin tehdä yhdellä 
kertaa tai uudistus voitaisiin toteuttaa vähitellen. Tosin maksuvelvollisten piirin 
laajentaminen esim. kaikkiin kuntien ympäristöluvanvaraisiin yrityksiin lisäisi mak-
suvelvollisten joukkoa kymmenenkertaiseksi, joten luontevaa olisi samalla alentaa 
maksujen määrää.
Maksuvelvollisuuden uusi kohdentaminen aiheuttaisi paljon hallinnollista lisätyö-
tä, sillä pienten toimijoiden osoite- ja muut tiedot eivät ole kuntien rekistereissä ajan 
tasalla. Vakuutuksen yhtenä reunaehtona on, että tiedetään kuka on vakuutusmak-
suvelvollinen ja että vakuuttamisvelvollisuutta myös pystytään valvomaan. Ongel-
mana tässä on, että kunnilta on puuttunut ajantasaiset toimivat sähköiset rekisterit 
luvanvaraisista yrityksistä. Hallintokuluja aiheutuisi kunnille, ympäristövakuutus-
keskukselle ja ympäristöhallinnolle. Työn ja kustannusten määrä voi olla hyvinkin 
suuri riippuen uudistusten sisällöstä. 
Toissijaisen vastuujärjestelmän yleisen toimivuuden kannalta aiheuttamisperi-
aatteen soveltaminen maksuihin olisi myönteinen kehityssuunta. Valtiontalouden 
kannalta muutoksella ei olisi olennaisia vaikutuksia muuten, mutta aluehallinnolle 
aiheutuisi lisätyötä maksuvelvollisten selvittelyssä. Ympäristön tilaan muutos ei 
vaikuttaisi. Yksittäisten toiminnanharjoittajien kannalta syntyisi isommille toimijoille 
säästöjä, kun maksurasitus kohdentuisi pienempiin toimijoihin. Vakuutusyhtiöiden 
kannalta muutos aiheuttaisi lisätyötä yhteystietojen selvittelyn lisääntyessä. Kunti-
en tai yksityisten vahingonkärsijöiden kannalta tehostamisella ei olisi käytännössä 
vaikutusta.
10.5 
Vakuutusjärjestelmän  
soveltamisalan laajentaminen
Ympäristövakuutusjärjestelmän merkitystä voitaisiin lisätä muuttamalla sen sovel-
tamisalaa. Uudistus voidaan toteuttaa kahdella tavalla, joko laajentamalla nykyisen 
vakuutuslain soveltamisalaa tai perustamalla uusi, nykyisestä olennaisesti poikkeava 
ympäristövakuutusjärjestelmä.
Vakuutuslain soveltamisalaa voitaisiin laajentaa kattamaan pilaantumistilantei-
ta, jotka nykyisin jäävät vakuutuksen ulkopuolelle. Esimerkkejä ovat korvausten 
omavastuuseen kuuluvat vahingot, vakuutuskorvauksen ylärajan nostaminen, sel-
vitysvelvollisuuden vähentäminen, torjunta- ja ennallistamiskustannusten nykyistä 
laajempi korvaaminen sekä konkurssipesän ”siivoukseen” liittyvien, ympäristön 
kannalta välttämättömien toimien korvaaminen. Mahdollisesti lain soveltamisalaan 
voitaisiin lisätä yksityishenkilöitä kuten kullankaivajat.
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Kuitenkin soveltamisalan laajentamismahdollisuudet ovat rajallisia, sillä vakuu-
tusjärjestelmä ei sovellu kaikkiin isännättömiin vahinkoihin (tarkemmin jakso 9.1). 
Uuden toissijaisen järjestelmän perustamisella voidaan soveltamisalaa laajentaa 
enemmän kuin nykyistä muuttamalla, mutta tämä edellyttäisi lainsäädännön muu-
toksia.
Periaatteessa ympäristövakuutus voisi kattaa myös julkisoikeudelliset vastuut esi-
merkiksi mahdollisten ympäristövastuudirektiivin tarkoittamien vahinkojen korjaa-
misen varmistamisen maksukyvyttömyystilanteissa. Tosin vakuutukseen perustuvan 
järjestelmän edellytyksenä on, että vastuu on lainsäädännössä selkeästi kuvattu ja 
rajattu, jotta vakuutusmatemaattisille laskelmille olisi edellytyksiä.
Seuraavassa arvioidaan soveltamisalan laajentamisen vaikutuksia eri intressita-
hojen kannalta. Toissijaisen vastuujärjestelmän toimivuuden kannalta laajennus olisi 
myönteistä, sillä nykyisen vakuutuksen soveltamisalan ulkopuolelle jää lukuisia 
vahinkotilanteita. Valtiontalouden kannalta vakuutuksen soveltamisalan laajenta-
minen voisi lisätä verotuloja, mutta lisäyksen määrä jäisi ehkä muutamaan sataan 
tuhanteen euroon. Ympäristön tilan parantamisen kannalta laajennuksella voidaan 
saada lisää rahoitusta isännättömille vahingoille ja suurille vahingoille, mutta tuskin 
vanhoille pilaantuneille alueille rahoitusta. Toiminnanharjoittajien kannalta laajennus 
voisi aiheuttaa lisäkustannuksia. Vakuutusyhtiöiden kannalta laajennus voisi tuo-
da lisätuloja. Kunnan kannalta vaikutus riippuisi erityisesti siitä, onko korvauksia 
mahdollista saada viranomaiskustannuksista. Yksityisen vahingonkärsijän kannalta 
laajentamisen vaikutukset riippuisivat sen sisällöstä.
10.6  
Vakuutusjärjestelmän lakkauttaminen
Vakuutus on mahdollista lakkauttaa varsin yksinkertaisesti säätämällä laki, jossa ku-
motaan nykyinen vakuutuslaki. Vakuutuksen lakkauttaminen ei välttämättä edellytä, 
että vakuutuksen tilalle tulisi joku muu toissijainen vastuujärjestelmä. Käytännössä 
lakkauttaminen merkitsee sitä, että yksityiset vastaavat ensisijaisesti vahingoista ja 
viimekädessä valtio voi maksaa isännättömien alueiden puhdistamisen. Ruotsissa 
lakisääteinen vakuutus on lakkautettu ja siirrytty takaisin siihen, että tarvittaessa 
valtio maksaa kustannukset.
Vakuutusjärjestelmän maksujen perintä voidaan teoriassa keskeyttää määräajaksi, 
jotta järjestelmän tulot ja menot saadaan tasapainoon. Tämä edellyttäisi vakuutusta 
koskevan lainsäädännön muutoksia. Keskeyttämisen toteuttamisen yksityiskohtaisia 
edellytyksiä ei ole tarkemmin analysoitu, mutta jo varsin pintapuolisella tarkastelulla 
voi tunnistaa siihen liittyvän paljon haasteita. Jos kyse olisi rahastosta, rahavirtojen 
säätelyssä voitaisiin näin menetellä, sillä rahaston tulot ja menot eivät ole toisiin-
sa sidottuja vuositasolla. Sen sijaan vakuutusjärjestelmän säätämisessä on otettava 
huomioon vakuutustoimintaa koskevat nykyiset säädökset ja vakuutustoiminnan 
yleiset periaatteet. Niiden näkökulmasta vakuutusta ei voi muuttaa ”rahastoksi”, 
joka odottaisi korvausmenojen mahdollista ilmenemistä, vaan tulojen ja menojen 
pitää vuositasolla pääosin vastata toisiaan.
Toissijaisen vastuujärjestelmän yleisen toimivuuden kannalta ympäristövakuu-
tuksen lakkauttaminen vaikuttaa jossain määrin. Teoriassa lakkauttaminen heiken-
täisi jonkun verran uusien ympäristövahinkojen osalta toissijaista korvausturvaa. 
Käytännössä ympäristövakuutusjärjestelmän lakkauttaminen ei vaikuttaisi lain-
kaan, sillä vakuutuksesta ei ole maksettu eikä makseta tulevaisuudessa mainittavia 
määriä korvauksia. Ympäristöpoliittisen ohjauksen näkökulmasta vakuutuksella tai 
sen lakkauttamisella ei ole merkitystä, sillä vakuutus ei ohjaa yritystä kehittämään 
ympäristöriskien hallintaansa. Valtiontalouden kannalta lakkauttaminen aiheuttaisi 
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vakuutusveron tulojen vähenemisen noin miljoonalla eurolla vuodessa. Ympäristön 
tilaan nykyisen vakuutuksen lakkauttaminen ei käytännössä vaikuttaisi millään ta-
voin, sillä puhdistamiskustannuksia ei vakuutuksesta ole maksettu. Todella suuria 
ympäristövahinkoja (yli 5 miljoonaa euroa ylittävä osuus) ei ympäristövakuutus-
lain korvata, joten vakuutuksen lakkauttaminen ei siltä osin muuta nykytilannet-
ta. Toiminnanharjoittajien kannalta lakkauttamisesta tulisi vuositasolla noin neljän 
miljoonan euron säästö maksurasituksen poistuessa. Vakuutusyhtiöiden kannalta 
lakkauttamisesta seuraisi vakuutustulojen menetys, joka vuositasolla olisi muutamia 
miljoonia euroja. Kuntien tai yksityisten vahingonkärsijöiden kannalta lakkauttami-
sella ei olisi käytännössä vaikutusta.
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YHTEENVETO
11    Yhteenveto ja lisäselvitystarpeet
11.1  
Selvityksen tavoitteet ja tulokset
Selvityksen yleisenä tavoitteena oli arvioida ympäristövakuutuslain nykyistä toimin-
taa, kehittämistarpeita sekä kehittämisvaihtoehtoja. Selvityksen keskeinen tehtävä 
oli arvioida, paljonko isännättömiä ympäristöonnettomuuksia tapahtuu ja miten 
vakuutus toimii niiden korvaamisessa. Tiivistetty selvityksen tulos on, että ympä-
ristövakuutusjärjestelmän toiminta ei vastaa lainsäätäjän sille asettamia tavoitteita ja 
nykyistä vakuutuslakia on aihetta muuttaa vastaamaan todellista onnettomuuksien 
määrää.
Seuraavassa jaksossa kerrataan lainsäätäjän tavoitteet vakuutukselle, ympäristö-
onnettomuuksien määrä, perittävän vakuutusmaksun määrä, ympäristövakuutusjär-
jestelmän uudistamisen reunaehdot ja Ruotsin päätös lakkauttaa ympäristövakuutus. 
Lisäksi kuvataan uudistusvaihtoehdot ja arvioidaan niitä eri intressitahojen kannalta.
Ympäristövakuutuslain tavoitteena oli parantaa tilannetta yksityisten vahingon-
kärsijöiden ja viranomaisvetoisen ennallistamisen kannalta ottaen huomioon aiheut-
tamisperiaate. Lainsäädännön tasolla tavoite on osin saavutettu, sillä lakiperusteinen 
oikeusturvamekanismi on olemassa, vaikka se ei tosin käytännössä toimi. Selvitykses-
tä ilmenee, että käytännössä yksityiselle vahinkoa kärsivälle ei vakuutusjärjestelmästä 
ole ollut hyötyä, eikä viranomaistahoille, kuten kunnille ja valtiolle, ole tullut lisära-
hoitusta puhdistamista varten. Aiheuttamisperiaate ja oikeudenmukaisuus eivät to-
teudu vakuutuksen maksuvelvollisuuden kohdentamisessa. Kustannustehokkuuden 
näkökulmasta pakollisen ympäristövakuutusjärjestelmän hyödyt ja kustannukset 
eivät ole tasapainossa.
Isännättömiä ympäristöonnettomuuksia on tapahtunut vähemmän, mitä lainsäätä-
jä ennakoi. Ympäristövakuutuslakia säädettäessä arvioitiin, että vakuutusta tarvitaan 
korvaamaan enemmän kuin 5−6 vahinkoa vuodessa. Arvio määrästä perustui YM:n 
tilaamaan taustaselvitykseen ’’Ympäristöonnettomuudet ja niistä aiheutuneet kus-
tannukset Suomessa vuosina 1989−1994’’ (YM/YSO selvitys 1/1995). Myöhemmin 
YM seurasi onnettomuustilanteen kehittymistä ja tilasi kaksi jatkoselvitystä. Selvitys-
ten mukaan yleinen kehityssuunta on, että isännättömien onnettomuuksien määrä 
on vuositasolla merkityksettömän pieni ja muutenkin ympäristöonnettomuuksien 
kokonaismäärä on vähentynyt. Tulevaisuuden onnettomuuskehitystä voidaan ar-
vioida aiempien tilastojen ja ympäristökäytäntöjen perusteella. Ympäristöhallinnon 
käytössä oleva aineisto tukee käsitystä, että isännättömiä onnettomuuksia tapahtuu 
tulevaisuudessa vähän tai ei ollenkaan.
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Perittävä vakuutusmaksu on suhteettoman suuri verrattuna vakuutuksen rahoi-
tustarpeeseen. Selvityksessä on koottu tietoja kerättyjen vakuutusmaksujen määristä, 
hylätyistä hakemuksista ja onnettomuustilastojen tapauskuvauksista. Johtopäätök-
senä todetaan, miten vakuutusmaksut kerätään niiltä yhteisöiltä, joilla on valtion 
viranomaisen (AVI) myöntämä ympäristölupa tai muu vastaava lupa. Näitä vakuu-
tuksen rahoittavia maksuvelvollisia on kaikkiaan noin 1300. Yritykset ovat maksaneet 
vakuutusmaksuja veroineen noin 3,5−4 miljoonaa euroa vuodessa, yhteensä noin 
42 miljoonaa euroa 12 vuoden aikana. Näitä kerättyjä vakuutusmaksuja ei rahastoi-
da odottamaan tulevia vahinkoja, vaan ne päätyvät vuosittain vakuutusyhtiöiden 
liikevaihtoon. Koska kerättävät vakuutusmaksut käytetään ympäristövakuutusjär-
jestelmän ylläpitämiseen, ympäristövakuutus eroaa rahastointiin perustuvasta tois-
sijaisesta korvausmallista, jossa maksut kertyisivät vuosittain kasvavaan pääomaan 
niinä vuosina, joina vahinkoja ei tapahdu. Ympäristövakuutuskeskukselta on haettu 
korvausta vain viisi kertaa, ja vain kaksi hakemusta on hyväksytty korvattavaksi.
Vakuutusjärjestelmän uudistamisella on reunaehtoja. Ympäristövakuutus on pe-
rusteiltaan yksityisoikeudellisen vastuun vakuuttamista, eikä siihen voida yhdistää 
laajaa vastuuta luontoarvojen säilymisestä, hajakuormituksesta, biodiversiteettiva-
hingoista tai vanhoista vahingoista. Vakuutusmatemaattisten perusperiaatteiden mu-
kaan arvioituna vakuutusmalli ei ole kustannustehokas ratkaisu pienten isännättömi-
en ympäristövahinkojen vakuuttamiseen, sillä vakuutus voi toimia tehokkaasti vain, 
jos vahinkoja tapahtuu usein ja ne ovat pieniä. Vakuutusmalli ei sovellu useista syistä 
erittäin suurten tai harvinaisten vahinkojen korvausturvaan. Esimerkiksi vuosittain 
kerättävät vakuutusmaksut kuluvat vuosittain kulujen ja vakuutusvastuiden katta-
miseen. Ympäristövakuutusjärjestelmä maksaa vuosittain tietyn kiinteän summan 
täysin riippumatta siitä, tapahtuuko yhtään vahinkoa. Suurempia vahinkoja voivat 
käytännössä aiheuttaa vain suuret yritykset, ja niillä on omia varoja tai vapaaehtoi-
nen vakuutus, josta maksaa ensisijaiset vastuunsa. Lisäturvaa tulee niin sanotusta 
vakuusjärjestelmästä, joita vaaditaan erityisesti jätteenkäsittelylaitoksilta maksuky-
vyttömyystilanteiden jätehuoltokustannusten varalta. Lopuksi on syytä todeta, että 
myös nykyvakuutus edellyttää rinnalleen budjettirahoitusta, sillä suuria vahinkoja 
ei korvata ympäristövakuutuksesta vakuutuskorvauksen ylärajan johdosta.
Ympäristövakuutuksen organisaatiota ja sen toimintaa tulisi kehittää. Ympäris-
tövakuutuksen valvonta ja vakuutuslautakunnan nimeäminen olisi syytä siirtää 
STM:ltä YM:lle, sillä substanssin tuntemusta on enemmän ympäristöhallinnolla. 
Ympäristövakuutuksen neuvottelukunta ei nykyisin toimi lainkaan. Neuvottelukun-
nan toiminta voisi olla aloitteellista ja se voisi pitää kokouksia. 
Tiedottaminen ympäristövakuutuksesta voisi olla aktiivisempaa. Ympäristövakuu-
tuskeskuksen olisi mahdollista olla aktiivisempi korvauksenhakijoiden neuvonnassa 
ja ohjauksessa hakemusten tekemisessä ja selvitysten hankkimisessa.
Ruotsissa on luovuttu siellä käytössä olleesta lakisääteisestä ympäristövakuutus-
järjestelmästä. Selvityksessä on analysoitu ratkaisua. Johtopäätöksenä todetaan, että 
Ruotsin vakuutusmalli oli pääpiirteissään samanlainen kuin Suomessa. Ruotsissa 
havaittiin, että pakollisista vakuutuksista ei makseta juuri korvauksia, joten vakuu-
tukset lakkautettiin 1.1.2010 lukien.
Seuraavaan kuvaan on tiivistetty edellä luvussa 10 tehty arvio vaihtoehdoista 
uudistaa vakuutusjärjestelmää. Päävaihtoehdot ovat: nykytilan säilyminen, osit-
taisuudistus toimintaa tehostaen, osittaisuudistus maksuvelvollisuutta uudelleen 
kohdentaen, ympäristövakuutuslain soveltamisalan laajentaminen ja vakuutuksen 
lakkauttaminen. Kuvan vaihtoehtoja tarkastellaan eri intressitahojen kannalta. Vaih-
toehdot on tiivistetty esitysteknisistä syistä viideksi pääryhmäksi, mutta muutkin 
toimenpiteiden yhdistelmät ovat mahdollisia.
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Kuva 9. Uudistusten vaikutukset eri tahojen intresseihin
11.2  
Erinäisiä selvitystarpeita 
Hankkeen haastatteluissa on ”sivutuotteena” viitattu ongelmallisiin asioihin, jotka eivät 
suoraan liity vakuutuksen arviointiin, mutta joita silti kannattaisi myöhemmin selvittää:
1. Ympäristöviranomaiset tarvitsevat akuuteissa onnettomuustilanteissa nope-
asti rahoitusta torjuntatoimenpiteisiin. Erityisesti muiden kemikaalien kuin 
öljyvahinkojen yhteydessä tarvittaisiin uusia joustavia pikarahoitusmahdolli-
suuksia, sillä ympäristövakuutuslakia ei voida kehittää nopeaan rahoitukseen 
soveltuvaksi.
2. Vahinkotapausten ja korvausten seuranta- ja tilastojärjestelmää tulee kehittää, 
sillä nykyisin ei ole pysyvää seurantaa eikä yksittäisiin säädöksiin kytkettäviä 
VAKUUTUKSEN 
UUDISTAMISVAIHTO-
EHTOJEN EDUT/HAITAT 
ERI INTRESSEILLE
O  = ei vaikutusta
-    = haitallinen vaikutus
+   = myönteinen vaikutus 
Nykytila 
säilyte-
tään
Toiminnan 
tehokkuutta
lisätään
Maksu-
velvollisten 
joukkoa 
muutetaan
Soveltamis-
alaa 
laajennetaan
Ympäristö-
vakuutus 
lakkautetaan
TOIMIVA TOISSIJAINEN 
VASTUUJÄRJESTELMÄ 
Kattavuus - 0 + + -
Tarpeellisuus - 0 + +0 +
Tehokkuus - + + 0 +
Oikeudenmukaiset maksut - + + 0 +
VALTIONTALOUS
Verotulot + 0 0 + -
Lisäkustannukset ja 
veromenetykset + 0 - 0 0
YMPÄRISTÖN TILAN 
PARANTAMINEN
Isännättömät ympäristövahingot 0 0 0 + 0
Vanhat ympäristövahingot - 0 0 - 0
Suuret ympäristövahingot - 0 0 + 0
TOIMINNAN-
HARJOITTAJAT
Maksurasituksen keveneminen - 0 +\- 0 +
VAKUUTUSYHTIÖT
Tulojen määrä + - 0 + -
Vakuutustehokkuus - + + 0 +
Yksittäisten yhtiöiden kilpailu - 0 0 0 0
Vahinkojen korvaamiskyky + 0 0 0 0
KUNTA
Viranomaiskustannusten rahoitus - 0 0 + 0
YKSITYINEN 
VAHINGONKÄRSIJÄ - 0 0 + 0
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     tietoja ole saatavilla. Ympäristöpolitiikan toimeenpanon tukemiseksi tarvi-
taan seurannan kehittämistä siitä riippumatta, säilyykö Suomessa pakollinen 
ympäristövakuutus ja missä muodossa.
3. Yritysten vapaaehtoiset vakuutukset ovat ympäristövastuun kannalta käytän-
nössä erittäin tärkeitä, sillä niistä usein rahoitetaan ympäristön puhdistami-
nen. Esimerkiksi kemikaalivuotojen, tulipalojen ja kuljetusvahinkojen sanee-
rauspäätöksillä ratkaistaan se, jääkö kemikaaleja maaperään. Vakuutusyhtiöi-
den ja viranomaisten yhteistyössä voi olla kehittämisen varaa.
4. Yrityksiltä vaaditaan ympäristölupien yhteydessä erilaisia vakuuksia. Niiden 
parempaa yhteensovittamista tarvitaan. Mahdollisesti myös vapaaehtoinen 
vakuutus tulisi ottaa paremmin huomioon vakuuden määrää arvioitaessa. 
Vakuusjärjestelmää tulisi selvittää kokonaisuudessaan erikseen ja samalla har-
kita, onko lakisääteisellä vakuutuksella päällekkäisyyttä vakuuksien kanssa.
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LIITTEET
Liite 1. Ympäristövahinkovakuutuspoolin vakuutusmaksut 1.1.2010 alkaen
YMPÄRISTÖVAHINKOVAKUUTUSPOOLI 30.9.2009
R. Sihvonen
Poolin jäsenyhtiöiltään vuonna 2009 alkavalta vakuutuskaudelta perimät vakuutus-
kohtaiset maksut määräytyvät soveltamalla kunkin vakuutuksenottajan eri riskiluok-
kiin kuuluvien toimialojen kyseiseen vakuutuskauteen kohdistuviin liikevaihtoihin 
asianomaisen riskiluokan maksupromilleja sekä laskemalla näin saadut riskiluokit-
taiset maksut yhteen.
Maksupromillet ovat 841miljoonan euron liikevaihtorajaan asti:
•  0,045 o/oo riskiluokassa  1
•  0,060 o/oo riskiluokassa  2
•  0,075 o/oo riskiluokassa  3
    ja 841 miljoonan euron ylittävältä liikevaihdon osalta
•  0,010 o/oo riskiluokassa  1
•  0,015 o/oo riskiluokassa  2
•  0,020 o/oo riskiluokassa  3.
Yhdestä vakuutuksesta tilitettävä maksu on kuitenkin vähintään 100 euroa vakuu-
tuskaudelta.
Toimialojen riskiluokkasijoitukset ovat liitteessä 2.
Maksuperusteeseen sisältyvät sekä YVK:n vastuun kattamiseksi tarvittava maksu 
että jäsenyhtiön koko vastuuta koskeva jälleenvakuutusmaksu.
Maksuperusteeseen ei sisälly jäsenyhtiön omien hoitokulujen vaikutusta eikä va-
kuutusmaksuveroa.
Maksupromilleja sovelletaan yrityksen niiden toimialojen liikevaihtoihin, joita 
vakuuttamisvelvollisuuden aiheuttaneet luvat koskevat.
Jos toimiala on mainittu riskiluokituksessa, sovelletaan sen liikevaihtoon kyseisen 
riskiluokan maksupromillea. Jos toimialaa ei ole mainittu riskiluokituksessa, sovel-
letaan sen liikevaihtoon riskiluokan 1 maksupromillea.
Maksupromillea sovelletaan normaalisti toimialan koko liikevaihtoon. Jos kui-
tenkin vakuuttamisvelvollisuuden aiheuttaa muuhun kuin toimialan pääasialliseen 
toimintaan liittyvä lupa, sovelletaan maksupromillea sen toiminnan liikevaihtoon, 
johon lupa liittyy.
Ydinlaitosten (toimialakoodi 40114) maksu määräytyy soveltamalla toimialan koko 
liikevaihtoon maksupromillea 0,010, eli sitä promillea, jota normaalisti sovellettaisiin 
riskiluokassa 1 vasta 841 miljoonan markan ylittävään liikevaihdon osaan.
Mikäli öljynjalostamoiden (toimialakoodi 23201) osalta vakuuttamisvelvollista 
öljytuotteiden valmistukseen liittyvää toimintaa ei voida erotella toimialan koko 
liikevaihdosta, maksu määräytyy soveltamalla toimialan koko liikevaihtoon mak-
supromillena 0,020, eli sitä promillea, jota normaalisti sovellettaisiin riskiluokassa 3 
vasta 851 M€ ylittävään liikevaihdon osaan. 
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YMPÄRISTÖVAHINKOVAKUUTUSPOOLI 30.9.2009
R. Sihvonen 
Ympäristövahinkovakuutuksen riskiluokitus
Toimiala Toimialan nimi Riskikoodi- 
luokka
012 Kotieläintalous 1
02011 Metsän uudistaminen 1
0502 Kalanviljely 1
14 Muu mineraalien kaivu 1
151 Teurastus sekä lihanjalostus ja lihan säilyvyyskäsittely 1
152 Kalan ja kalatuotteiden jalostus ja säilöntä 1
153 Hedelmien, marjojen ja vihannesten jalostus ja säilöntä 1
154 Kasvi- ja eläinöljyjen ja -rasvojen valmistus 1
155 Meijerituotteiden ja jäätelön valmistus 1
1562 Tärkkelyksen valmistus 1
1571 Rehujen valmistus 1
1583 Sokerin valmistus 1
159 Juomien valmistus 1
16 Tupakkatuotteiden valmistus 1
203 Rakennuspuusepäntuotteiden valmistus 1
212 Paperi- ja kartonkituotteiden valmistus 1
222  Painaminen ja painamista palveleva toiminta 1
23209 Voiteluaineiden ja muiden öljytuotteiden valmistus 1
2411 Teollisuuskaasujen valmistus 1
261  Lasin ja lasituotteiden valmistus 1
262 Keraamisten tuotteiden valmistus 1
263 Keraamisten laattojen valmistus 1
264 Tiilien ja muun rakennuskeramiikan valmistus 1
266 Betoni-, sementti- ja kipsituotteiden valmistus 1
267  Kivituotteiden valmistus 1
28 Metallituotteiden valmistus pois lukien koneet ja laitteet 1
29 Koneiden ja laitteiden valmistus 1
30 Konttori- ja tietokoneiden valmistus 1
31 Muu sähkökoneiden ja -laitteiden valmistus 1
32 Radio-, televisio- ja tietoliikennevälineiden valmistus 1
33 Lääkintäkojeiden, kellojen jne valmistus 1
34 Autojen ja perävaunujen valmistus 1
35 Muu kulkuneuvojen valmistus 1
361 Huonekalujen valmistus 1
41 Veden puhdistus ja jakelu 1
502 Moottoriajoneuvojen huolto ja korjaus 1
631 Lastinkäsittely ja varastointi 1
63221 Satamat 1
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Toimiala Toimialan nimi Riskikoodi- 
luokka
103 Turpeen nosto ja muokkaus 2
171 Tekstiilikuitujen valmistus 2
173 Tekstiilien viimeistely 2
191 Parkitseminen ja muu nahan valmistus 2
201 Puun sahaus, höyläys ja kyllästys 2
202 Vanerin ja muiden puulevyjen valmistus 2
2412 Värien ja pigmenttien valmistus 2
25 Kumi- ja muovituotteiden valmistus 2
265 Sementin, kalkin ja kipsin valmistus 2
275 Metallien valu 2
37 Kierrätys 2
40112 Sähkön erillistuotanto lämpövoimalla yhdyskuntia varten 2
40113 Sähkön ja lämmön yhteistuotanto lämpövoimalla yhdyskun-tia varten 2
40119 Sähkön tuotanto muulla tavalla yhdyskuntia varten 2
40132 Teoll. omatarp. sähkön tuot. lämpövoimalla 2
5155 Kemiallisten tuotteiden tukkukauppa 2
5157 Jätteiden ja romun tukkukauppa 2
90002 Jätehuolto 2
9301 Pesulatoiminta 2
13 Metallimalmien louhinta 3
211 Massan, paperin ja kartongin valmistus 3
231 Koksin valmistus 3
23201 Öljyn jalostus 3
2413 Muiden epäorgaanisten peruskemikaalien valmistus 3
2414 Muiden orgaanisten peruskemikaalien valmistus 3
2415 Lannoitteiden ja typpiyhdisteiden valmistus 3
2416 Muoviaineiden valmistus 3
2417 Synteettisen kumiraaka-aineen valmistus 3
242 Torjunta-aineiden ja muiden maatalouskemikaalien valmistus 3
243 Maalien, lakan, painovärien yms. valmistus 3
2441 Lääkinnällisten perustuotteiden valmistus 3
245 Pesuaineiden, kosmetiikka- ja toalettituotteiden valmistus 3
246 Muu kemiallisten tuotteiden valmistus 3
247 Tekokuitujen valmistus 3
2682 Muiden ei-metallisten mineraalituotteiden valmistus 3
271 Raudan, teräksen ja rautaseosten valmistus (ECSC-tuotteet) 3
274 Muiden kuin rautametallien valmistus 3
402 Kaasun tuotanto ja jakelu 3
90001 Viemäri- ja jätevesihuolto 3
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Liite 2. Ympäristövakuutuslautakunta toimikaudelle 15.6.2011–14.6.2014
Kokoonpano (varajäsenet suluissa): 
Puheenjohtaja: 
oikeustieteen tohtori, varatuomari Pauli Ståhlberg
Jäsenet:
lainsäädäntöneuvos Tuomo Antila, oikeusministeriö 
(lainsäädäntöneuvos Katri Kummoinen, oikeusministeriö)
hallitussihteeri Merja Huhtala, ympäristöministeriö 
(lainsäädäntöneuvos Tuire Taina, ympäristöministeriö)
jaostopäällikkö Riitta Haapasaari, Vakuutus- ja rahoitusneuvonta 
(jaostopäällikkö Ville Raulos, Vakuutus- ja rahoitusneuvonta) 
vastuuvakuutuksen underwriter Timo Kirves, Pohjola Vakuutus Oy 
(johtaja Rami Urho, If Vahinkovakuutus Oy)
asiantuntija Satu Räsänen 
(asiantuntija Anna-Kaisa Auvinen, Elinkeinoelämän keskusliitto)
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Liite 3. Ympäristövakuutuksen neuvottelukunta vuosiksi 2011–2013 
Varsinainen jäsen   Varajäsen
Sosiaali- ja terveysministeriö
hallitusneuvos Juhani Turunen   hallitussihteeri Virva Walo
Ympäristöministeriö
hallitussihteeri Merja Huhtala    lainsäädäntöneuvos Tuire Taina 
Suomen Ympäristökeskus
erikoistutkija Jouko Tuomainen   yli-insinööri Kalervo Jolma
Ympäristövakuutuskeskus 
riskipäällikkö Matti Sjögren   yksikön päällikkö Kristiina Ellmen
osastopäällikkö Kimmo Saukko   riskienhallintapäällikkö Pekka Mäkinen
Elinkeinoelämän keskusliitto
asiantuntija Satu Räsänen   asiantuntija Mikko Nyyssölä
 
Suomen Kuntaliitto
ympäristöasiantuntija Vesa Valpasvuo  ympäristölakimies Leena Eränkö 
Suomen Kuluttajaliitto ry
johtava lakimies Tuula Sario   lakimies Ilkka Salminen
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the number of such accidents was estimated at 5-6 per year at a minimum. Sweden abolished its environmental 
insurance system as unnecessary, as from 1 January 2010. The study assesses the alternatives available for 
developing the insurance further, including expanding the scope of application, or abolishing environmental 
insurance.
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Ympäristön pilaantumisesta vastaa aiheuttaja, joka maksaa puhdistamisen 
ja korvaa aiheutuneet vahingot. Lisäksi tarvitaan toissijaista vastuullista, sillä 
aiheuttajaa ei aina saada maksajaksi. Julkaisussa arvioidaan, miten pakollinen 
vakuutusjärjestelmä toimii toissijaisena vastuujärjestelmänä. Nykyisen 
vakuutuksen toimintaa arvioidaan, tunnistetaan nykytilan puutteet ja esitetään 
ratkaisuvaihtoehtoja. Lisäksi arvioidaan Ruotsin päätöstä lakkauttaa pakollinen 
ympäristövahinkovakuutus. Selvityksessä todetaan, että vakuutuslain tarkoitus 
ja tavoitteet eivät ole toteutuneet lainsäätäjän tarkoittamalla tavalla.
Pakollisen ympäristö-
vakuutusjärjestelmän 
kehittäminen
-välitilinpäätös ja vaihtoehtoiset polut tulevaisuuteen
jouko tuomainen
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